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RESUMEN

La razon de haber escogido este temas, radica en que en Venezuela cada
vez crece mas la tendencia al establecimiento de normas que le atribuyen a
la administracion potestad sancionatoria, y en muchos casos, cuando esta
potestad es ejercida por la administracion se violan las garantias formales y
constitucionales de los ciudadanos. El Objetivo General que se pretende
alcanzar esta referido a analizar el alcance de la referida potestad de la
administracion publica venezolana, a fin de compatibilizarla con las garantias
de los administrados, para ello se debe estudiar la naturaleza juridica de la
potestad sancionatoria de la administracion, asi como su evolucion, y se
debe describir el contenido de las garantias de los administrados como
limites a dicha potestad de la administracion, para luego criticar la forma
como se ha ejercido esta en Venezuela. En cuanto a la metodologia
empleada se determiné que la misma es una investigacién descriptiva
enmarcada en una investigacion bibliografica que incluye las referencias mas
importantes dentro de la estructura tedrica del problema y la utilizacion de
una técnica de andlisis de contenido, el cual a través de la codificacion
permite que lo relevante del contenido del mensaje sea llevado a unidades a
traves de las cuales se hace suceptible de describir y analizar. Con la
investigacién se pretende establecer un modelo en el que sin suprimir la
potestad sancionatoria de la administracion se respeten y se adecue dicha
potestad sancionatoria de la administracion a las garantias formales y
materiales de los ciudadanos

Descriptores: Potestad, Sanciones Administrativas, Garantia, Derecho.
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INTRODUCCION

En virtud del principio de separacion de poderes, que como se sabe, implica
una distribucion de los poderes que durante el estado Absoluto concentraba
el monarca, casi todos ordenamientos juridicos del mundo confieren el
monopolio de la potestad de sancionar a los ciudadanos, a los 6rganos del
Poder Judicial, por lo que las sanciones, debia aplicarse Unicamente por los
tribunales, excluyéndose por lo tanto la posibilidad de intervencién de la
Administracion en el ejercicio de esa actividad. A pesar de ello no fue posible
que el llamado poder de policia reinante en la monarquia, que permitia a los
monarcas aplicar sanciones para tutelar el orden publico, pasase a la nueva
forma de Estado, pese a la vigencia del principio constitucional de

separacion de poderes.

En Venezuela hasta el afio 1961 la potestad sancionatoria de la
Administracion era relativamente pequefia, sin embargo una vez que la
estructura de la Administracidbn Publica empieza a crecer, comienza de
manera casi simultanea la promulgacion de una serie de leyes las cuales
contenian capitulos destinados a regular las infracciones y sanciones
admnisitrativas, proceso que no parece haberse detenido, sino mas bien se

ha acelerado.

El crecimiento acelerado de las normas antes mencionadas ha generado lo
gue se podria llamar una potestad sancionatoria de la administracion publica
exorbitante, en detrimento de las garantias formales y materiales derivadas
de los principios establecidos en la constitucion de la republica Bolivariana de
Venezuela, que necesariamente deben limitar y condicionar el ejercicio de la

potestad administrativa sancionatoria.



Aunque, en repetidas ocasiones se ha cuestionado la potestad sancionatoria
de la Administracion, pues la misma no otorgaba, en muchos casos, ninguna
garantia a los ciudadanos, violando asi derechos subjetivos de los mismos,
como la libertad, la propiedad, libertad econdémica, entre otros; no se puede
dejar de aceptar que la potestad sancionatoria de la administracion es una
realidad que no se puede suprimir y que se encuentra consagrada y

legitimada por la propia Constitucion de 1999.

La realidad venezolana, se ve representada por la existencia de un nimero
exagerado de normas sancionatorias en el pais, donde el ius puniendi de la
administracion parece desproporcionado, sobre todo cuando éste incide
sobre derechos fundamentales., existe asi, en el pais una gran cantidad de
normas sancionatorias que infringen derechos preestablecidos, ejemplo de
ello son las sanciones que observamos en nuestro ordenamiento juridico,
gque atentan contra la libertad econdmica, ordenando el cierre de
establecimiento comerciales, o aquellas que pudieran resultar confiscatorias,
como las previstas en la Ley Organica de Prevencion Condiciones y Medio
Ambiente de Trabajo. (LOPCYMAT,2006)

Por otro lado, en Venezuela también se observa una anomalia, que es
consecuencia de la falta de regulacion constitucional, de la potestad
sancionatoria de la Administracién hasta 1999, y es que se puede observar
qgue érganos administrativos, a todo nivel dictaron actos de rango sublegal,

en los que se establecian sanciones, los cuales aun estan vigentes

Adicionalmente, existe una tendencia en la legislacion venezolana a
establecer sanciones sobre sanciones, por lo que el supuesto de hecho que

da lugar al establecimiento de una sancion es haber cumplido una sancion



administrativa anterior, es el caso, de la declaratoria de responsabilidad
Administrativa por parte de la Contraloria General de la Republica, cuya
pena principal es una sancion pecuniaria y la accesoria la inhabilitacién para

el ejercicio de la funcién publica.

Otro gran inconveniente ha surgido, con la imposicién a los administrados de
las llamadas sanciones de plano, que obviamente violan la garantia
constitucional del procedimiento previo, que no es mas que el conjunto
concatenado de actos que deben seguirse para imponer una sancion
administrativa. Y que es necesario, en primer lugar, para que el érgano con
potestad sancionadora pueda comprobar fehacientemente si se ha cometido
algun licito; en segundo término, es el medio que asegura al presunto
infractor, ejercer su derecho a la defensa, alegando y probando lo que le
resulte favorable y controlando, a la par, la actuacién inquisitiva de la

Administracion.

Todo lo anterior, da lugar a que deba hacerse una revision de la referida
potestad sancionatoria de la administracion debido a que, como se ha visto,
dicha potestad ha disminuido o afectado seriamente las garantias y los
derechos fundamentales de los ciudadanos. Esta revision por ende deberia
estar encaminada a que se eliminen las sanciones administrativas
corporales, confiscatorias, vitalicias, en fin todas aquellas que atenten contra
los derechos fundamentales de los administrados, a compatibilizar la
potestad sancionatoria de la Administracién con las garantias derivadas del
articulo 49 numeral 6 constitucional y demas principios que deben

condicionar la actividad represiva de la administracion.



CAPITULO |

NATURALEZA JURIDICA DE LA POTESTAD SANCIONATORIA DE LA
ADMINISTRACION.

La potestad sancionatoria de la Administracion es tan antigua como la propia
Administracion, siendo considerada como un elemento de la mal llamada
policia administrativa. Sin embargo la crisis del concepto de policia
administrativa, trajo consigo el desprestigio de la potestad sancionatoria, siendo
ésta negada en algunas oportunidades en beneficio del principio de separacion
de poderes, cuyo contenido implica conferir el monopolio de la potestad
punitiva del Estado al Poder Judicial, sistema que hoy en dia, no tiene cabida
en casi ningun ordenamiento juridico de algun pais.

La actividad de policia debe entenderse entonces, como aquella actividad
estatal de limitacion de los derechos individuales, por razones de interés
publico y puede decirse también, que la policia configura la técnica
interventora mas antigua y también la méas frecuente, ya que se proyecta
practicamente sobre todos los campos de la vida econdémica y social. En este
sentido, el concepto clasico de policia, en sus origenes solo referido a
cuestiones de salubridad, seguridad y moralidad, se expandi6é con el tiempo
hasta llegar a abarcar las limitaciones a los derechos debidas a otras
cuestiones propias del interés publico.

Sin embargo, la implementacion de la potestad sancionatoria, como una
vertiente de la actividad de policia vario de pais en pais, debido a la diversa
interpretacion por parte de estos del principio de separacion de poderes, asi lo
plantea (Nieto,2005,53) “Esta diversidad de regimenes que tanto contrasta con
la homogeneidad cultural y juridica del siglo XVIIl, se debe a la distinta
recepcion e interpretaciéon del principio de separacion de poderes que en cada
pais tuvo lugar”. De esta manera en Suiza, Austria y Espafia, el mismo principio

de separacion de poderes no



imposibilitd a la Administracion ser titular de una potestad sancionatoria,
asi se puede observar como en Espafia la potestad sancionatoria de la
Administracion siempre se ha considerado como existente y compatible
con la de los tribunales, pero fue en la Constitucion Espafiola de 1978 que
legitimé dicha potestad de forma expresa. Ahora, en paises como Francia
y Alemania, el ejercicio de la potestad sancionatoria fue encomendado a
los Tribunales.

En definitiva, en la mayoria de los paises, la potestad sancionatoria de la
administracion se consolida en el tiempo y se admite como valida, por
existir una especie de consenso, basado en la teoria que sostiene que
existe un ius puniendi Unico del Estado, que se desagrega en dos
manifestaciones que son: la potestad punitiva penal, ejercida por los
Tribunales Penales y la potestad punitiva administrativa ejercida por la
Administracion, por lo que en definitiva el fundamento de la potestad
sancionatoria o punitiva de la administraciébn esta vinculada al poder
punitivo general de todo Estado.

La tesis que plantea un ius puniendi Unico tienen un origen pretoriano, en
la sentencia 18/1981 del Tribunal Constitucional Espafol: “Los principios
inspiradores del derecho Penal son de aplicacion, con ciertos matices, al
derecho administrativo, dado que ambos son manifestaciones del
ordenamiento punitivo del Estado”

La Potestad sancionatoria de la Administracibn por tanto, no esta
concebida en funcién del caracter servicial de la Administracion, sino que
mas bien se confiere como un medio para conseguir los objetivos y fines

serviciales que se le atribuyen a la Administracion.

A. Doctrina y Jurisprudencia Venezolana frente a la Naturaleza de la

Potestad sancionatoria de la Administracion.



La tesis de ius puniendi Gnico del estado fue recibido por nuestra
jurisprudencia patria ello se evidencia en sentencia de la Sala Politico-
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia de fecha 17 de noviembre
de 1983, ratificada en decision del 1 de octubre de 1996, las mismas
establecen entre otras cosas:

“a tal punto que la aplicabilidad de los preceptos en ellos
enunciados ha sido extendida a todas las ramas del derecho
publico allende los limites del derecho penal y de las normas
gue protegen exclusivamente la libertad fisica del individuo, a fin
de convertirlas en pautas fundamentales de la genérica
potestad sancionadora del Estado” (Gaceta Forense, Tercera
Etapa; No. 122. Pag. 270).

De igual forma la sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, ha

sostenido esta tesis, al manifestar:

el objeto de estudio y aplicacion del Derecho
Administrativo Sancionador es el ejercicio de la potestad
punitiva realizada por 6rganos del Poder Puablico actuando en
funcién administrativa, requerida a los fines de ser ejecutables
sus competencias de indole administrativo, que le han sido
conferidas para garantizar el objeto de utilidad general de la
actividad publica

Esto es asi, debido a la necesidad de la Administracion de
contar con los mecanismos coercitivos para cumplir sus fines,
ya que de lo contrario la actividad administrativa quedaria
vacia de contenido ante la imposibilidad de ejercer el ius
puniendi del estado frente a la inobservancia de los
particulares en el incumplimiento de las obligaciones que han
sido impuestas por ley, de contribuir a las cargas publicas y
las necesidades de la colectividad”. (Pefia,2005, 51).

Asi también la Corte Primera Contencioso Administrativa se ha
pronunciado a favor de esta tesis, en decision N° 2004-0048, al expresar:

“Ahora bien, observa esta Corte que las garantias intraprocesales
0 principios inspiradores del procedimiento judicial son aplicables
igualmente al procedimiento administrativo sancionador, dado
que ambos son manifestacion del ordenamiento punitivo del
Estado, tal como lo refleja la propia Constitucion.



En el ordenamiento punitivo, y a través de la interpretacion

finalista de la norma fundamental en la actividad sancionadora de

la Administracion, ha de preservarse los principios esenciales

previstos en el articulo 49 de la Constitucion de la Republica

Bolivariana de Venezuela”
Sin embargo autores como Nieto se separan de la tesis mayoritaria
acerca del poder punitivo Unico del Estado, como fundamento de la
potestad sancionatoria de la Administracion, indicando que la potestad
sancionatoria de la administracion no es mas que una potestad anexa a la
potestad de gestion de los intereses publicos atribuidos a la
Administracion, de hecho Nieto aboga por diferenciar de manera bien
marcada lo que es el Derecho Administrativo Sancionador y el Derecho
penal, y asi elaborar principios propios, que se adapten al caracter
administrativo de dicha rama, pues en la practica lo que sucede es que el
Derecho Administrativos es un derecho que busca primordialmente
gestionar los intereses generales, y que hace uso de los principios que
rigen el derecho Penal cuando ejerce la potestad sancionatoria, al carecer
de principios propios.
Sin embargo, y como ya se ha esbozado la doctrina y jurisprudencia
patria ha acogido la tesis mayoritaria segun la cual existe un ius puniendi
anico, asi se evidencia de las siguientes aseveraciones.

De Gracia (www.badellgrau.com) ha sostenido:

“Los principios generales de rango constitucional que
gobiernan el ius puniendi, se aplican por lo tanto, de manera
directa, a ambas manifestaciones del ius puniendi, de alli que
tanto la potestad sancionadora de la Administracion, como la
actividad penal judicial quedan sujetas a principios generales
comunes, y en ambos planos del poder punitivo del Estado
habrd que reconocer que tales principios tienen rango
constitucional”

En términos similares se ha pronunciado la doctora cecilia Sosa al
sostener:

“Dentro de la concepcién moderna del Estado de Derecho, toda
la actividad de la Administracion se sujeta a sus principios,


http://www.badellgrau.com/

consecuentemente, la actividad administrativa se sujeta al
Derecho, en su concepcién mas amplia, que incluye los principios
generales del Derecho Administrativo -principes généraux- Para
la doctrina alemana, estos principios generales (allgemeine
Grundsatze) son reglas de caracter general que han sido
concretizadas, formuladas y perfeccionadas por la doctrina y
sobre todo por la jurisprudencia” De alli, que la actividad
administrativa sancionatoria también esta sujeta a ciertos
principios (Sosa,1996,190)

Ahora bien, dicha tesis se mantuvo en vigencia sin ninguna matizacion
hasta que en sentencia del 2 de agosto de 2001 la sala Constitucional del
Tribunal Supremo de Justicia establecio:

“...el objeto de estudio y aplicacidon del derecho administrativo
sancionador es el ejercicio de la potestad punitiva realizada
por 6rganos del Poder Publico actuando en funcidn
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 publica”.

Por lo tanto se puede decir, que en dicha sentencia se considera que el
fundamento de la potestad sancionatoria de la Administracibn como una
herramienta otorgada en funcibn del caracter servicial de la
Administracion. Ahora bien, para quien suscribe, la potestad sancionatoria
es una manifestacion del ius puniendi Unico del estado, pues ello avalaria
que el régimen de la potestad sancionatoria seria esencialmente
garantista, sin negar que es un instrumento que sirve a la administracion
para lograr sus fines, de lo contrario surgirian riesgos para las garantias

ciudadanas.

B. Doctrina y jurisprudencia Comparada Frente a la Naturaleza
Juridica de la potestad sancionatoria de la Administracién

La doctrina comparada, en especial en Espafia siempre se ha
considerado necesaria la existencia de una potestad sancionatoria de la

administracion compatible con la potestad de los tribunales de Justicia.



Sin embargo existen autores como Parada que abiertamente manifiestan
su disconformidad con esta potestad de la administracién, que a su
parecer solo debe corresponder a los Tribunales. De hecho, una vez
reconocida esta potestad en la Constitucidon espafiola del afo 1978

Parada manifesto:

| “Ninguna Constitucion espafola, desde 1812 hasta aqui, se
habia atrevido a reconocer y santificar el poder punitivo de la
Administracibn como lo ha hecho el articulo 25 de la de
1978”(Parada,1982,20)

Sin embargo Del Rey ha comentado:

“probablemente no sea posible en una sociedad avanzada,
con un intervencionismo estatal creciente y necesitado de
unas mayores posibilidades de inmediatez y eficacia,
defender un sistema judicialista puro por lo que se refiere ala
potestad para sancionar. Si ello se admite, parece mas
conveniente la  posicion que estima que la
constitucionalizacion de dicha potestad en los términos
realizados por el articulo 25, puede ser una via inmejorable
para configurar claramente sus limites” ( Del Rey,1990,45)
De lo anterior se evidencia que a pesar de que Del rey no esta de
acuerdo con la atribucion a la Administracion de potestades
sancionatorias, a los fines de garantizar los limites de la
administracion al ejercer dicha potestad, considera importante y
necesario que la constitucion la regule.
Ahora bien, luego de la Constitucionalizacion de la potestad
sancionatoria tanto en Espafia como en Venezuela, no vale la pena
tratar de seguir negando su existencia, lo importante ahora es
normarla, es decir fijar sus limites y garantias que ofrece a los
ciudadanos.
Sin embargo, siempre es necesario e interesante conocer la naturaleza y
fundamentacion de esta potestad. En Espafia como en Venezuela la
doctrina mayoritariamente sostiene que existe un ius puniendi Unico del

Estado, que se desgrega en dos manifestaciones que son: la potestad
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punitiva penal, ejercida por los Tribunales Penales y la potestad punitiva
administrativa ejercida por la Administracion, por lo que en definitiva el
fundamento de la potestad sancionatoria o punitiva de la administracion
esta vinculada al poder punitivo general de todo Estado.

Asi lo ha manifestado Lorenzo Martin Retortillo:

“El estudio de las sanciones administrativas ha de hacerse
siempre buscando el contraste con la legislacion penal.
Ningun sentido tiene estudiar aquella figura en solitario.
Cualquier intento de solucién, y por supuesto, su ponderacion
y estudio, no puede llevarse a cabo sin tener en cuenta las
formulas penales (Martin Retortillo 1991,134)

De igual forma lo ha sostenido la sentencia 18/1981 del tribunal
Constitucional espafiol al establecer "Los principios inspiradores del
orden penal son de aplicacion, con ciertos matices, al Derecho
administrativo sancionador, dado que ambos son manifestaciones

del ordenamiento punitivo del Estado”.(Nieto,2006,91).

Pero esta tesis es de origen jurisprudencial, pues incluso antes de la
constitucionalizacion de la potestad sancionatoria de la administracion
determinados aspectos de esta tesis ya se insinuaban a nivel
jurisprudencial. Asi lo reconoce sentencia del 14 de junio de 1989 al
establecer “la afinidad de la potestad sancionatoria de la administracion
con el ius puniendi del Estado ha llegado a calar desde temprana época

en la doctrina jurisprudencial”

Ahora bien, existen sobre todo en Espafia, tesis alternativas a la del ius
puniendi unico del estado, como fundamento de la potestad sancionatoria
de la administracion, como es la tesis de la policia administrativa,
conforme a la cual la potestad sancionatoria de la administracion es una
consecuencia de la potestad de policia que dispone la administracion,
donde hay policia aparecen las sanciones , y se ha dicho que las



11

sanciones son la columna vertebral de la policia administrativa, pues sin
ellas la policia no podria ser efectiva.

La jurisprudencia en su momento también se refirid al respecto, cuando
en sentencia del 14 de junio de 1989 se establecio

Como ya ha declarado esta sala en ocasiones anteriores,
corresponde a la Administracion la potestad sancionadora, no
como privilegio sino como instrumento normal para el
cumplimiento de sus fines, en orden de la satisfaccion de los
intereses generales, dentro de la funcion de policia”

Sin embargo quien suscribe considera que a pesar de que hay una
estrecha relacion entre la policia y las sanciones administrativas, tienen el
mismo fin, puesto que la policia pretende garantizar un orden y de ser el
caso restaurarlo, mientras que las sanciones se limitan a castigar un

hecho, no buscan reparar el dafio.

Ahora bien, para el autor espafiol Alejandro Nieto:

“Quien tiene la potestad de ordenar, de mandar y prohibir, ha

de tener la potestad de sancionar, como potestad aneja e

inseparable de la anterior, dado que sin la segunda parece

que la primera ha de resultar inoperante”. (Nieto, 2005,95)
Lo anterior también ha sido sostenido por sentencia del Tribunal
Constitucional espafiol en sentencia 149/1991 del 4 de julio: “la potestad
normativa de establecer deberes y obligaciones implica también la de

prever sanciones en caso de incumplimiento”

Por lo que para autores como Nieto la potestad sancionatoria de la
administracion es una consecuencia légica de la policia administrativa y

con esta justificacién podria construirse un sistema menos rigido.

Asi Nieto ha manifestado:

“Concebida la potestad sancionatoria de la Administracion
como una potestad aneja a la potestad de regular y ejecutar la
actuacion publica en determinadas materias, adquiere mayor
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sustantividad y flexibilidad, aunque eso si sin desvincularse de
las reglas constitucionales y penales, de las que no podria
separarse para no romper la coherencia de la accion publica,
pero sin llegar por ello, a ser una emanacién o simple
manifestacion del ius puniendi del estado, ni mucho menos,
de las potestades penales” (Nieto, 2005,96)

De igual forma Garcia de Enterria ha establecido:

“Todos los ministerios tienen, paralelamente a su competencia

gestora, una competencia sancionadora en relacién con las

mismas materias” (Garcia de Enterria, 1976,402)
En opinion de quien suscribe en Venezuela la doctrina mayoritaria justifica
el fundamento de la potestad sancionatoria en la teoria del ius puniendi
Unico del estado, sin embargo como ya se expuso con anterioridad, luego
de la constitucionalizacion de la potestad sancionatoria de la
administracion parece inutil discutir, acerca de la justificacion o naturaleza
de esta potestad, lo importante es regularla de tal manera que en su

ejercicio se respeten las garantias juridicas de los particulares.

C. Nocién de sancién y Clases de Sanciones Administrativas

En sentido amplio, las sanciones podrian definirse como un
conjunto de institutos destinado a garantizar la efectividad de las
leyes mediante la invalidacién de los actos ilicitos, suprimiéndole
de manera absoluta o relativa sus efectos (nulidad); la eliminacién
de los efectos producidos por los actos ilicitos, mediante su
anulacion, o estableciendo medidas dirigidas al resarcimiento de
los dafios u otras medidas resarcitorias y el castigo del autor del
acto ilicito. (Pefia,2005,267).

Para Garcia de Enterria por sancion se puede entender:

“Un mal infligido por la Administracién a un administrado como
consecuencia de una conducta ilegal. Este mal (fin aflictivo de
la sancién) consistira siempre en la privacion de un bien o de
un derecho, imposicion de una obligacion de pago de una
multa”

Ahora bien en sentido estricto las sanciones son las aflicciones que

la administracion aplica a los administrados por la realizacion de
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alguna conducta tipificada legal y previamente. como afirma Pefia:

“es el efecto juridico de la violacion de la norma, que se traduce en el
castigo del violador o infractor”.

Esta tesis es la tomada por la doctrina y la jurisprudencia patria,
excluyendo entonces la nulidad del concepto de sancion, por lo tanto el
concepto de sancidn en sentido estricto solo se centra en el mal infligido
por la autoridad competente al ciudadano que viole una disposicion legal.
Mal que puede consistir en penas corporales privativas de libertad como
el presidio y la prision, (sanciones penales), y en penas no corporales,
como la multa, y en aquellas que la doctrina denomina como interdictivas
o prohibitivas y reparatorias 0 resarcitorias (sanciones administrativas).
Sin embargo esta ultima categoria no es reconocida por la totalidad de la
doctrina pues considera que las inflacciones reparatorias pues inciden

sobre la cosa y no sobre el administrado el infractor.

Como se observa de las definiciones de sancion anteriormente
explanadas, en todas se evidencia el caracter aflictivo, la de castigar al
responsable de la violacién de la norma, por lo tanto la sancién parece
estar dirigida principalmente a que los administrados respeten el
ordenamiento juridico, asi lo afirma Benevenuti al establecer que la
imposicion de una sancion se limita a ...”constituir un efecto dafioso para
quien haya desarrollado un comportamiento violatorio de una norma
juridica” (Benvenuti,1982).

De igual forma ello, lo afirma la sentencia del Tribunal Constitucional
espafnol 48/2003 del 12 de marzo de 2003 al establecer:

“Para determinar si una consecuencis juridica tiene, o no, caracter
punitivo, habra que atender, ante todo, a la funcibn que tiene
enconmendada en el sistema juridico. De modo que si tiene una funcion
represiva y con ella se restringen derechos como consecuencia de un

ilicito, habremos de entender que se trata de una pena en sentido
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material, pero si en lugar de la represion concurren otras finalidades

justificativas debera destacarse la existencia de una pena...”

Ahora bien, si analizamos esta tesis verificamos que no tendria cabida en
ella las sanciones reparatorias como aquellas que obligan a los
infractores a restituir la situacion juridica infringida, aunque de manera
indirecta estas sanciones también tienen como finalidad conquistar que

los administrados respeten el ordenamiento juridico.

Otra de las caracteristicas de las sanciones, es que la misma para que
sea eficaz y eficiente debe ser dictada por la autoridad competente, y la
autoridad competente no es otra sino aquella que establezca la Ley. Es
importante recalcar acd, que no solo autoridades administrativas, sino
también autoridades judiciales o pertenecientes al Poder legislativo,
actuando en funcion administrativa, pueden imponer sanciones. Un
ejemplo claro de ello, es la destitucion impuesta por el Poder Judicial a
alguno de sus funcionarios. En estos ultimos casos estamos frente actos
sustancialmente administrativos, pero formalmente legislativos o
judiciales, pero que deben ser emanados respetando las garantias de los
administrados.

Por dltimo, del analisis de la nocion de sancion se evidencia que un
elemento indispensable de la misma es que se haya producido una
violacién a la norma, de la norma que tipifica la conducta cometida por el
administrado como una infraccibn administrativa. Si ha de faltar este
elemento en actos administrativos, aunque se produzca consecuencias
desfavorables para los administrados, la actuacion administrativa no sera
sancionatoria. Asi tenemos como la expropiacion afecta directamente el
derecho de propiedad de un administrado o de varios, sin que estos
hayan trasgredido el ordenamiento juridico, sin existir infraccion

administrativa.
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Ahora bien, seria importante preguntarse si las penas judicialmente
iImpuestas se diferencian de las sanciones administrativas en cuanto a su
naturaleza, y es que desde los origenes de la revolucion francesa el poder
ejecutivo ha mantenido en sus manos poderes sancionatorios directos,
eso Ssi mas objetivos, pero no abandonaron sus propios poderes
sancionatorios. Asi pues durante el siglo XIX y el XX se mantuvo asi un

derecho Penal de Policia, justificado como decia Colmeiro, pues “ la
independencia de la Administracion estaria comprometida sino tuviese
ninguna potestad coercitiva®. A esta particularidad, se ha sumado un
proceso de despenalizacion, que ha trasladado de los jueces a la
administracion el castigo de los llamados delitos bagatela, y también el
control de las préacticas restrictivas de la competencia por las llamadas
administraciones independientes, que ha extendido el ejercicio de ésta
técnica represiva por parte de la Administracion, Pero en todos estos
casos no parece haber base para distinguir por su naturaleza las
sanciones administrativas de las penas propiamente dichas. Asi bien
Garcia de Enterria plantea:

“Solo razones de politica criminal explican las opciones varias,
y a menudo contradictorias, del lesgislador a favor de una u
otras dos vias represivas” (Garcia de Enterria, 2005,166)

Eso si sélo hay una médula irreductible que no puede ser tocado por
las sanciones administrativas y es que solo a través de penas, es
decir solo los procesos judiciales pueden imponer penas privativas
de libertad

Sin embargo hay autores que distinguen las sanciones y las penas
por el fin que estas persiguen, las penas estarian emplazadas a
buscar la reinsercion social, mientras que las sanciones

administrativa son totalmente represivas
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Por otro lado, la doctrina del derecho administrativo sancionador para
diferenciar las sanciones administrativas de las sanciones penales, se
fundament6 en la distinta naturaleza del bien juridico protegido por los
jueces penales, y el bien juridico que resguardaba la Administracion al
ejercer el ius puniendi, mientras el derecho penal protegia el orden
juridico o el quebrantamiento de los bienes juridicos individuales, el
derecho penal administrativo entraba en juego ante el quebrantamiento de
un fin administrativo (bien comun). El derecho penal -afirmaba aquella
doctrina- tiene por mision reprimir infracciones consideradas violatorias de
deberes morales, mientras que el derecho penal administrativo solo
procura eliminar las trabas para la realizacion del bien publico, siendo la
pena una reaccion de la administracion contra el particular que no
colabora adecuadamente en sus propoésitos, de modo que aquella, la
pena, nace del poder punitivo autbnomo de la administracion.

En la actualidad, la doctrina moderna, al aceptar que la potestad
sancionatoria de la administracion es una expresion del ius puniendi Unico
del Estado, se considera que las sanciones administrativas constituyen
una de las dos expresiones del poder punitivo de los érganos estatales no
existe diferencia de naturaleza entre el ilicito penal y la infraccion
administrativa, de modo que la decision de reprimir un ilicito mediante la
via penal-judicial o la sancionatoria-administrativa, no atiende al bien
juridico tutelado, sino que se inscribe dentro de la “politica legislativa” del
momento, de alli que sélo existan entre una y otra diferencias formales,
pues las penas judiciales son aplicadas por el Poder Judicial, mientras
que las sanciones administrativas pertenecen al dominio de la

Administracion.

D. Clases de sanciones administrativas
Si nos apegamos a la premisa de que la doctrina mayoritaria
considera como sancion a aquellas inflaciones 0 males causados a

los ciudadanos que violen la norma tipificada como infraccion



(caracter represivo de la sancion), pueden calificarse como
sanciones la destitucion, la inhabilitacion, la multa. Ahora bien, si se
revisa la tendencia de las nuevas leyes se evidencia que se han
considerado sanciones que no estan destinados a reprimir la
conducta antijuridica del administrado, sino a lograr la restitucion de
la situacion juridica infringida, sobre todo en materia urbanistica, que
son las llamadas sanciones resarcitorias, que como se ha dicho
anteriormente, gran parte de la doctrina no las reconoce, buscan la
restitucion de la situacion juridica infringida.

Ahora bien, hay ciertos actos administrativos que, en vista de que
causan un mal al administrado, son aflictivos, algunos podrian
considerarlos como sanciones, como es el caso de los intereses por
mora en el pago a la administracion, los cuales se diferencian de las
sanciones, pues a parte de su finalidad resarcitoria, tienen una
funcion indemnizatoria

Por otra parte estan las medidas de reestablecimiento de legalidad,
como la clausura de establecimiento por falta de licencia, o el caso
de la revocacion de las concesiones o0 autorizaciones, que autores
como Galli niegan su caracter sancionatorio, visto que no se
presenta un elemento esencial de la nocion de sancion que es la
violacion de la norma que tipifica la infraccion administrativa, es decir
no se evidencia el hecho ilicito, a pesar que la revocacién representa
una afliccién que consiste en la pérdida del ejercicio del derecho
derivado del otorgamiento de la autorizacion o concesién, en este
caso la revocatoria tiene como fin preservar los intereses publicos
lesionados por los incumplimientos del concesionario o autorizado.
En conclusién, parece necesario aclarar a los fines de hacer una
clasificacion del tipo de sanciones existentes, que los actos
administrativos seran sancionatorios cuando existe infraccion
administrativa, es decir violacion de una norma que tipifique la

conducta como antijuridica.
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Hay autores que clasifican las sanciones atendiendo al hecho ilicito
por la cual se imponen, entonces observamos la clasificacion de
sanciones tributarias, urbanisticas, ambientales etc.

Sin embargo quien suscribe prefiere clasificarlas atendiendo a que
se afecta con el mal que se impone al infractor, asi pues podriamos
clasificar las sanciones en pecuniarias, rescisorias, disciplinarias, y
Reparatorias.

D.1 Sanciones pecuniarias: son aquella que implican el pago de
una suma de dinero por parte del administrado infractor. La mas
comun de las sanciones pecuniarias es la multa, que se traduce en
la afectacion del patrimonio del ciudadano infractor. El monto de la
multa a pagar es fijado por la Ley, sin embargo el legislador no tiene
plena libertad para fijar este monto, pues la tipificacion del monto de
la multa debe apegarse al principio de razonabilidad y debe ser
proporcional a la infraccibn cometida por el administrado. Por otro
lado el monto de la multa no debe ser confiscatoria, por tanto el
legislador al fijar la multa y la administracion al imponerla debe tener
en cuenta que la multa no signifique la confiscacion del patrimonio
del administrado que cometié la conducta antijuridica.

Ahora bien, nada garantiza que los legisladores al sancionar la leyes
respeten los principios de proporcionalidad, razonabilidad y no
confiscacion de las multas, salvo que a posteriori los Tribunales se
pronuncien sobre la inconstitucionalidad de las normas que prevean
este tipo de multas.

Es importante mencionar que si bien la multa no puede ser
confiscatoria tampoco puede traducirse en ser mas beneficiosa para
el administrado que la propia infraccibn cometida, ello podria
equilibrarse si el legislador establece sanciones accesorias, como la
establecida en el ultimo aparte del articulo 120 de la Ley Organica de
Prevencion Condiciones y Medio Ambiente de Trabajo ( Lopcymat)

qgue prevé el cierre de hasta por cuarenta y ocho (48) horas en caso
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de que los representantes de la empresa, incurran en las conductas
previstas en los numerales de dicha norma. (Ello, en vista de que el
legislador considero las conductas alli tipificadas como infracciones
muy graves).

Otro mecanismo para equilibrar que la multa no sea ni rentable ni
confiscatoria podria ser establecer entro de la sancién alguna
conducta por parte del infractor que implique la restitucion de la
situacion juridica infringida, como lo establece el articulo 109 de la

Ley de Ordenacion Urbanistica el cual prevé la obligacion para el
infractor de restituir, también a su costa, las condiciones ambientales
preexistentes, en caso de la realizacibn de obras o actividades
urbanisticas, sin haber cumplido con las normas establecidas en
dicha Ley.

D.2 Sanciones Rescisorias:

En este tipo de sanciones el castigo o el mal que impone la sancion
consiste en la pérdida de la situacion juridica administrativa favorable
para el administrado, como consecuencia de una conducta ilegal de éste.
Y normalmente tienen como finalidad la restitucién o la reparacion de la
situacion juridica infligida por el administrado, por lo tanto las mismas
recaen directamente sobre las cosa y no sobre el infractor.

En este sentido, es necesario precisar que la medida aflictiva debe ser
consecuencia de una conducta ilegal previa, y que en los casos de
relaciones bilaterales, el incumplimiento a las obligaciones establecidas
en el contrato no pueden considerarse sanciones administrativas por
tener su origen en una relacion contractual, asi lo ha manifestado Garcia
de Enterria:

‘la responsabilidad por los eventuales incumplimientos se
sustancia en el seno de la propia relacién, por virtud de la
misma(responsabilidad contractual, sin perjuicio de su posible
alcance general pro futuro, art 20 c.) LCAP, y no del poder
sancionatorio general...” (Garcia de Enterria, 2005,173)



Ahora las revocaciones de licencia, permisos y autorizaciones, son
de plano actos sancionatorios
Ejemplo de este tipo de sanciones lo podemos evidenciar en el

articulo 102 de la Ley de Transito Terrestre el cual dispone:

“Seran sancionadas con suspension de la licencia:

Por el término de tres (3) meses, los conductores que conduzcan
vehiculos de un tipo distinto al autorizado por su licencia;

Por el término de seis (6) meses: Los conductores que en caso de
accidente hayan producido lesiones culposas a las personas, de
las tipificadas en los articulos 418 y 419 del Cddigo Penal y hayan
sido declarados responsables por dicho accidente;

Los conductores con licencia de segundo (2°) o tercer (3°) grado,
que conduzcan vehiculos correspondientes a dichas licencias, en
condiciones que pongan en peligro la seguridad del transito;

Por el término de doce (12) meses: Los conductores con licencia
de cuarto (4to) o quinto (5to) grado, que conduzcan vehiculos
correspondientes a dichas licencias, en condiciones que pongan
en peligro la seguridad del transito;

Los conductores que en caso de accidentes hayan producido
lesiones culposas a las personas, de las tipificadas en los articulos
416 y 417 del Cddigo Penal y hayan sido declarados responsables
por dicho accidente. No obstante, en este Ultimo caso, cuando la
negligencia del conductor sea agravada por ingestion de bebidas
alcohdlicas, sustancias estupefacientes, psicotrépicas o por
exceso de velocidad, la suspension podra dictarse hasta por tres
(3) afios;

Por el término de dieciocho (18) meses, los conductores que en
caso de accidentes donde tenga lugar el fallecimiento de
personas, hayan sido declarados responsables por dicho
accidente. No obstante, en este ultimo caso, cuando la negligencia
del conductor sea agravada por ingestion de bebidas alcohdlicas,
sustancias estupefacientes, psicotropicas 0 por exceso de
velocidad, le sera revocada la licencia y quedara inhabilitado por
diez (10) afios para obtener nueva licencia.

En el caso del numeral 2, literal b) y numeral 3, literal a) de este
articulo, cuando el conductor haya cumplido las dos terceras (2/3)
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partes de la sancion y dentro de este lapso haya realizado un
curso sobre reglas generales de circulacion y la obligacion de
cumplirlas, dictado por las autoridades administrativas del transito
terrestre, con un minimo de treinta (30) horas, se le conmutara el
resto de la sancion y la licencia recobrara su vigencia”.

También podemos tomar como ejemplo el articulo 114 de la ley Organica
del Ambiente, que establece varias sanciones reparatorias:

Articulo 114.- La aplicacion de las sanciones administrativas o
penales a que se refiere esta Ley deberd ademas estar
acompafada, cuando fuere el caso, con la imposicién de las
medidas necesarias para impedir la aparicién, continuacion o
para lograr la reparacion del dafio, o prevenir el peligro y a
contrarrestar las consecuencias perjudiciales derivadas del acto
sancionado; tales medidas podran consistir en:

1. Ocupacion temporal de las fuentes contaminantes hasta tanto
se corrija o elimine la causa degradante o se otorguen las
garantias necesarias para evitar la repeticién de los hechos.

2. Clausura temporal o definitiva de las instalaciones o
establecimientos que con su actividad alteren el ambiente,
degradandolo o contamindndolo, ya sea directa o
indirectamente.

3. Prohibicion temporal o definitiva de la actividad degradante
del ambiente.

4. Modificacién o demolicion de construcciones violatorias de las
disposiciones de gestidon y planificacion del ambiente.

5. Restauracion de los lugares alterados a la entidad mas
cercana posible en que se encontraban antes de la agresion
al ambiente, una vez cesada la accion lesiva.

6. Reordenacion del espacio a fin de tomarlo utilizable
ambientalmente con otro uso distinto al original, en aquellos
casos en que las caracteristicas esenciales del ecosistema
alterado fueron completamente destruidas de manera
irreversibles, al punto de resultar imposible recuperar la
vocacion inicial del suelo

7. La destruccidon o neutralizacion de sustancias, recursos
naturales o productos comprobadamente contaminantes o
contaminados.

8. Devolucion al medio natural de los recursos o elementos
extraidos si tal accion es posible y conveniente.

9. La instalacion o construccion de los dispositivos necesarios
para evitar la contaminacion o degradacion del ambiente
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10.Cualquier otra medida tendiente a corregir, reparar los dafios
y evitar la continuacién de los actos perjudiciales al ambiente.

D.3 Sanciones Disciplinarias

Aun en aquellos paises donde la potestad sancionatoria es monopolio del
Poder Judicial, la Administracion dispone y ejerce un poder disciplinario
en virtud del cual puede imponer sanciones a sus funcionarios, a los fines
de garantizar su funcionamiento. La caracteristica principal de estas
sanciones disciplinarias es que refleja una relacion de sujecién especial,
Estas sanciones tuvieron su origen en el régimen militar, y Pefia Solis las

define como:

“.un mal que inflige generalmente la Administracion Puablica, a
una persona natural infractora de una norma disciplinaria,
también denominada deontoldgica en algunos casos, cuando
dicha persona, aparece incardinada a la Administracion
mediante una relacibn de supremacia especial” (Pefia,
2005,293)
Lo importante entonces es tener claro que en este tipo de sanciones,
siempre va existir un vinculo entre el infractor y un ente publico, y es que
el primero integra o forma parte de la Administracion Puablica.
La caracteristica peculiar de estas sanciones es como lo establece Garcia
de Enterria

“El reconocimiento de una especie de titularidad natural de

domestico, tutelando su propia organizacién y funcionamiento,

por una parte; y, en segundo término, la estimaciébn como

ilicitos sancionables de conductas valoradas con criterios

deontolégicos mas estrictamente juridicos” (De Enterria,2005,

170)
Como ya se dijo el sustento de este tipo de sanciones es la relacion de
supremacia especial entre la administracién y la persona natural ligada a
ella, por lo que la administracion segun tedrico alemanes esta facultada
para ejercer la potestad sancionatoria de una manera mas intensa,

incluso desconociendo o dejado de un lado las garantias propias de los
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ciudadanos, lo que contraria evidentemente las garantias en favor de los
ciudadanos, establecidas en el articulo 49 de nuestra carta magna. Sin
embargo doctrinariamente adn se sostiene esta tesis que postula la
matizacion del principio de legalidad sancionatorio y de las otras garantias
establecidas en el precitado articulo 49 de la carta magna.

Sin embargo quien suscribe considera, que siendo las sanciones
disciplinarias una especie de las sanciones en general, no se pueden
aplicar sanciones, ni siquiera fundamentandose en la sujecién especial
entre la administracion y la persona natural, sin respetar las garantias y
derechos fundamentales establecidos en el articulo 49 constitucional. Asi
lo ha manifestado el Tribunal Constitucional espafiol de fecha 15 de
noviembre de 1990 que niega la posibilidad de imponer una sancién
disciplinaria en base a un tipo legal genérico, pues considera que el
articulo 25. 1 de la Constitucion espafiola:

‘no tolera aplicacion analdgica in Peius de las normas
penales y exigen su aplicacion rigurosa ...a conductas que
reinan todos los elementos del tipo descrito sean
objetivamente  perseguibles” (sentencia del Tribunal
Constitucional Espafiol del 15 de Noviembre de 1990)

Ahora bien esta relacion de supremacia especial se ha ampliado y se ha
considerado como sujeto de estas sanciones disciplinarias a los
miembros de los colegios profesionales, pudiendo entonces estos
colegios imponer sanciones cuando sus integrantes incurra en la violacién
de normas de ética profesional. En estos casos es aun mas importante

gue la potestad sancionatoria tiene que estar establecida en la Ley.

Po otro lado, es importante destacar que las sanciones disciplinarias no
pueden ser acumuladas, es decir no se puede aplicar mas de una sancion

disciplinaria por un mismo hecho, sean iguales o distintas.
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E. Distincién entre procedimiento administrativo sancionatorio y

procedimientos similares

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

Podemos evidenciar, que cuando la Ley atribuye a la Administracion
jurisdiccion para resolver un conflicto entre partes (procedimientos
triangulares o cuasijurisdiccionales como los llama alguna parte de la
doctrina, como por ejemplo los procedimientos de reenganche de
trabajadores investidos de fuero, que lleva a cabo las inspectoras del
trabajo, la actuacion del 6rgano administrativo es la de ser un arbitro
imparcial, mientras que en el procedimiento sancionatorio, la
administracion tiende a castigar las infracciones al ordenamiento
administrativo.

Estos dos procedimientos presentan notables diferencias, vale decir, el
procedimiento arbitral que sélo esta enfocado a solucionar un conflicto
entre dos partes, solo puede iniciarse a solicitud del interesado, de
manera que no cabe su apertura de oficio por parte de la Administracion
Publica. En cambio, el procedimiento sancionatorio se inicia, de ordinario,

mediante una decision oficiosa del 6rgano competente.

Por otro lado, En el procedimiento administrativo cuasijurisdiccional, rige
el principio de que las partes estan a derecho, de manera que -salvo el
supuesto de suspension del procedimiento- no es necesario notificar a las

partes de los actos que se van produciendo en su curso. Distinto es lo que
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ocurre en el procedimiento sancionatorio, en el cual rigen plenamente los

principios ordinarios sobre notificacion de los actos administrativos.

De igual forma, en el procedimiento administrativo cuasijurisdiccional
pueden darse todos los mecanismos de autocomposicion procesal, vale
decir, desistimiento, convenimiento y transaccion. Ello no es asi en los
procedimientos sancionatorio, toda vez que, tratandose de procedimiento
que solo puede ser iniciado de oficio, el desistimiento del interesado o la
inadmisbilidad de su denuncia no produce necesariamente el cierre del
tramite; y por otra parte, siendo que el ejercicio de la potestad
sancionatoria de la Administracion constituye un asunto de orden publico,

resulta en principio, ilegal, la celebracion de transacciones en esa materia.

También hay que distinguir los Procedimiento sancionatorio de las
actuaciones de policia judicial, pues bien existen diversos &rganos
pertenecientes a la Administracibn que realizan actuaciones de
instruccion destinados a hacer constar la perpetracion de los hechos
constitutivos de delitos penales, los presuntos agentes, dichas
actuaciones no tienen naturaleza administrativa y, como consecuencia de
ello el procedimiento que cumplen los 6rganos de la Administracién en
€s0Ss casos no es un procedimiento administrativo, asi como tampoco son
administrativos los distintos actos (informes, experticias, etc.) que se

producen en desarrollo de esas actividades de instruccion.

Sin embargo hay que aclarar que hay casos en que la administracion
actua con la doble condicion, es decir realizando funciones de instruccion
del proceso penal y funciones con potestad para aplicar sanciones
administrativas, es por ello que en estos casos debe separarse con
claridad los actos de instruccion penal, y los cumplidos en ejercicio de las
potestades sancionatorias-administrativas, ya que en la emision de estos

altimos son plenamente aplicables los principios generales del
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procedimiento administrativo sancionador, mientras que en los primeros

no.



CAPITULO Il

EVOLUCION DE LA POTESTAD SANCIONATORIA DE LA
ADMINISTRACION

La Potestad sancionatoria de la administracion es tan antigua como la propia

Administracion, siendo considerada como parte del ejercicio de la potestad de

policia. Sin embargo, con la crisis del concepto de policia administrativa, se

rompio la identidad entre Policia y potestad sancionatoria. Ahora bien, no se

puede negar que la Policia administrativa y la potestad sancionatoria de la

administracion tienen el mismo objetivo, que no es mas que proteger el interés

publico, aunque ambas figuras lo hacen a través de mecanismos distintos, las

sanciones reprenden al autor de una conducta individual ya constatada,

mientras que la policia pretende evitar que se transgreda el orden, y en caso de

que ello suceda, procura reestablecerlo.

Asi lo ha establecido Manzanedo:

“La actividad sancionadora durante un largo tiempo ha estado incluida
dentro de lo que tradicionalmente se denominaba actividad de policia;
pero esta inclusién se encuentra en la actualidad superada al observar
gue la actividad sancionadora es plenamente individualizable respecto
a la actividad de limitacion de derechos y actividades de los
particulares. Efectivamente, cuando la administracion publica impone
sanciones, no esta limitando en forma alguna posiciones juridica de los
administrados;tal limitacion no deriva de la sancion en si sino de la
norma infringida que, en virtud del principio de legalidad, constituye
presupuesto inexcusable para la aplicacién de
sanciones’(Manzanedo,1968,215).

Lo importante de hacer esta diferenciacion es que con ello se evita que la

Administracién imponga sanciones de forma genérica, pues es inadmisible

extender de manera abusiva la potestad de policia a supuestos ajenos.

La actividad de policia debe entenderse entonces, como aquella actividad

estatal de limitacion de los derechos individuales, por razones de interés.

27
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publico. y puede decirse también, que la policia configura la técnica
interventora mas antigua y también la mas frecuente, ya que se proyecta
practicamente sobre todos los campos de la vida econdmica y social. En
este sentido, el concepto clasico de policia, en sus origenes solo referido
a cuestiones de salubridad, seguridad y moralidad, se expandio con el
tiempo hasta llegar a abarcar las limitaciones a los derechos debidas a

otras cuestiones propias del interés publico.

Es comldn que todas las normas que establezcan prohibiciones estén
seguidas de una sancion, sin embargo estas sanciones no las podemos
denominar administrativas pues normalmente son impuestas por jueces.
En Espafia no es correcto hablar de sanciones administrativas hasta el
siglo XVIII, todas las sanciones eran aplicadas de naturaleza
sustancialmente judicial. A mediados del siglo XVIII, excepcionalmente,
algunos oOrganos no judiciales empiezan a ejercer la potestad
sancionatoria cuando se constataba la infraccion de una norma. Asi se
evidencia en el articulo 12 de la Instruccion de 21 de octubre de 1768:

‘han de velar en que los vecinos cumplan los bandos de policia
tocantes al alumbrado y limpieza, exigiendo las multas que
previene la ordenanza, con la aplicaciébn que se les da en ella;
para cuyo caso tendran jurisdiccion econdémica y preventiva con
los regidores”

Posteriormente, con la llegada de la revolucién francesa y el principio de
separacion de poderes, todo cambiaria, pues los tribunales en virtud de
este principio se concentrarian en sus funciones jurisdiccionales, por lo
tanto habria que eliminar las sanciones administrativas, y encomendar la
sancion soélo a los tribunales, o se imponia la autonomia de las sanciones
administrativas. En Espafia, se siguié la segunda opcidon es decir
generalizar la potestad sancionatoria y encajarla dentro de la funcién
ejecutiva.

Asi pues en el siglo XIX, la potestad administrativa sancionatoria las

infracciones se tipifican en ordenanzas municipales y en reglamentos
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especiales, no se aplicaba o no existia lo que hoy denominamos principio
de legalidad, no existia la exigencia de una tipificacion legal de las
infracciones y sanciones, Sin0O gque Se reconocia expresamente la
potestad sancionadora de las Corporaciones Locales. Asi pues cada

ayuntamiento establecia sus Ordenanzas las infracciones concretas.

Ahora bien, en virtud de la transformacion del concepto de policia, y el
mayor intervencionismo de la Administracion, la cual con la finalidad de
lograr sus fines cuenta con una potestad sancionatoria como un elemento
coactivo para el cumplimiento de las normas, aparece lo que muchos
autores como Nieto denominan Derecho Penal Administrativo, el cual
tiene como objeto garantizar la eficacia de la actividad de la
Administracion. Para Nieto, el logro de ésta tesis “fue el de arrancar las
infracciones administrativas del gran bloque de la Policia y acercarlas al
ambito del Derecho Penal, de tal manera que, aun sin integrarse en él, se
acogieron a su influencia dogmética y se aprovecharon sus técnicas
juridicas” (Nieto,2005,176).

Pero surgia el problema, de a que 6rgano le corresponde ejercer y
conocer los ilicitos que se trasladarian de la policia administrativa

Sin embargo, la implementacién de la potestad sancionatoria, como una
vertiente de la actividad de policia vario de pais en pais, debido a la
diversa interpretacion por parte de estos del principio de separacién de
poderes, asi lo plantea (Nieto,2005,53) “Esta diversidad de regimenes
gue tanto contrasta con la homogeneidad cultural y juridica del siglo XVIII,
se debe a la distinta recepcion e interpretacion del principio de separacion
de poderes que en cada pais tuvo lugar’. De esta manera en Suiza,
Austria y Espafa, el mismo principio de separacion de poderes no
imposibilitd a la Administracién ser titular de una potestad sancionatoria,
asi se puede observar como en Espafa la potestad sancionatoria de la
Administracion siempre se ha considerado como existente y compatible

con la de los tribunales, pero fue en la Constitucion Espafiola de 1978 que
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legitimé dicha potestad de forma expresa. Ahora, en paises como Francia
y Alemania, el ejercicio de la potestad sancionatoria fue encomendado a

los Tribunales.

En definitiva, en la mayoria de los paises, la potestad sancionatoria de la
administracion se consolida en el tiempo y se admite como valida, aun
siendo en principio, inconstitucional, por estar desligada de todas las
garantias ciudadanas, Incluso en el siglo XX catedraticos de Europa como
Parada, Garcia de Enterria y Lavilla Alsina cuestionaban el ejercicio de la
potestad sancionatoria por la razén antes expuesta, (el ejercicio de dicha
potestad no otorgaba garantia alguna sobre los ciudadanos) Asi lo ha
planteado (Pefa, 2005, 35):

“fue asi como los planteamientos doctrinarios poco a poco fueron
haciendo mella en las posiciones consolidadas que sobre esta
materia habian adoptado, tanto las autoridades administrativas
como los jueces produciéndose un transito muy lento hacia la
idea de que la actuacion de la Administracién Publica, debia
estar rodeada de ciertas garantias, moduladas sobre la base del
esquema conceptual en el que reposa el principio de legalidad
penal”.

Ese proceso de reconocimiento de garantias a los ciudadanos dio lugar a
la constitucionalizacion de la potestad sancionatoria de la Administracion,
gue ya se venia ejerciendo desde mucho tiempo atrds. Y con la
constitucionalizacion de dicha potestad se hace poco discutible lo relativo
a su existencia y se aclara que la misma debe ejerce apegada a principios
constitucionales distintos a los que rigen el derecho penal.

En Espafia, la constitucionalizacion de la potestad sancionatoria de la
administracion tuvo lugar en el afio 1978, lo cual legitimé de forma
expresa el ejercicio de la misma. Provocando varias reacciones de parte
de la doctrina espafiola, asi Parada comento:

‘ninguna Constitucion espariola , desde 1812 hasta aqui, se habia
atrevido a reconocer vy santificar el poder punitivo de la
Administracion como lo ha hecho el articulo 25 de la de 1978...
este reconocimiento, insolito en el Derecho Constitucional
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comparado, ha originado que las sanciones administrativas...
hayan salido del régimen de tolerancia constitucional.. se trataba
antes de un poder administrativo precario, aceptado como una
necesidad transitoria, pero permitia mantener la esperanza de
reconducirlo al Poder Judicial coman. Ahora la Constitucion lo ha
sacralizado y aquella ilusién se ha desvanecido” (Parada,1982,20)

Lo que refleja evidentemente, que el autor, no estaba de acuerdo con la
legitimacion de ésta potestad. Ahora bien, por el contrario Del Rey acota:

‘probablemente no sea posible en una sociedad avanzada, con un
intervencionismo estatal creciente y necesitado de unas mayores
posibilidades de inmediatez y eficacia, defender un sistema
judicialista puro por lo que se refiere a la potestad para sancionar.
Si ello se admite, parece mas conveniente la posicion que estima
la constitucionalizacion de dicha potestad en los términos
realizados por el articulo 25, puede ser una via inmejorable para
configurar claramente sus limites” (Del Rey, 1990,45)

Lo cierto es que luego de su constitucionalizacion ya no se niega la
existencia de tal potestad, y las Leyes y Jurisprudencia, tanto del Derecho
Comparado como las venezolanas no dudan en aplicar esta potestad.

Asi lo destaco la sentencia del Tribunal Constitucional Espafiol 77/1983,
del 3 de octubre:

‘No cabe duda que en un sistema que rigiera de manera
estricta y sin fisuras la division de los poderes del Estado, la
potestad sancionatoria deberia constituir un monopolio judicial y
no podria estar en manos de la Administracion, pero un sistema
semejante no ha funcionado nunca histéricamente y es licito
dudar que fuera incluso viable (...) Siguiendo esta linea, nuestra
Constitucion no ha excluido la existencia de una potestad
sancionadora de la Administracion, sino que, lejos de ello, la ha
admitido en el articulo 25.3, aunque, como es obvio,
sometiéndole a las necesarias cautelas, que preserven y
garanticen los derechos de los ciudadanos” (Nieto,2006,87).

Ahora bien, en Espafa posterior a la tesis del Derecho penal
Administrativo surgio lo que algunos denominan Derecho Administrativo

sancionador cuyo objetivo como lo establece Nieto no es otro que:

“...explicar la existencia de una potestad sancionadora de la
Administracion, distinta de la penal aunque muy préxima a ella, y
ademas en dotar a su ejercicio de medios técnicos-juridicos
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suficientes, potenciando, al efecto, las garantias del particular”

(Nieto,2005,177)
El derecho Administrativo sancionador es una creacion de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa Espafiola, y a diferencia del derecho penal
Administrativo, es que es independiente del Derecho penal, aunque se
encuentra irrumpido por el derecho Penal. En este sentido, reconoce que
la potestad sancionatoria tiene su origen y naturaleza en el Derecho
Administrativo, pero para proteger las garantias de los administrados
busca auxilio en los dispositivos de que se vale el derecho Penal, hasta
gue existan normas propias del Derecho Administrativo, suficientes para
garantizar y proteger los derechos de los administrados.
Siendo esto asi, la aplicacidén de los principios penales en las sanciones
administrativas se justifican sOlo para garantizar los derechos
fundamentales de los administrados.

A. Origen pretoriano y Legislativo de la potestad administrativa
sancionatoria de la Administracion en Venezuela

En todas las Constituciones Venezolanas, desde 1811 se establecio lo
gue se conoce como el principio de legalidad penal, para garantizar que el
poder punitivo del estado, estuviese sujeto a las garantias fundamentales
de los ciudadanos, sin embargo en ninguna de estas constituciones se
establecio textualmente la potestad sancionatoria de la Administracion.
Sin embargo, ello no signific6 que dicha potestad sancionatoria no
hubiese sido ejercida por entes y 6rganos de la Administracion. Pues en
Venezuela se impuso la tesis sostenida en muchos paises europeos,
segun la cual el ius puniendi del estado puede ser ejercido paralelamente
por los érganos judiciales y por la Administracion Publica, basandose en
una interpretacion erronea o “extrafa” del principio de separacion de
poderes, en virtud de la cual, la administracion podia realizar actos para
impedir la ruptura del orden publico, y lograr el bienestar de los

administrados, potestad que es preciso advertir, se confiri6 a la
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administracion sin fundamentacién constitucional, y a pesar del blindaje
que proporcionaba el principio de legalidad a los derechos de los

administrados.

Es entonces facil suponer que la admisiébn de esta tesis sirva de
fundamento para que la Administracion Puablica ejerza una potestad, que
en virtud de la correcta y estricta interpretacion del principio de separacion
de poderes deberia ser exclusiva del Poder Judicial.

Sin embargo, el derecho positivo venezolano refleja que los legisladores
patrios asumieron la postura segun la cual la administracion preservaba
potestades represivas, como se anticipé anteriormente.
Asi se evidencia en el articulo 69 de la ley de Elecciones del 9 de mayo
de 1836 el cual establecia:
“Los notables, el juez de parroquia y conjueces, que no
desemperfien sus encargos electorales o los que desempefien
mal... seran multados por el consejo municipal del respectivo
canton, ante quien se justifique el hecho, con diez pesos cada uno
por cada individuo que incluyan o admitan ilegalmente”

Evidentemente esta norma refleja que se le atribuye a un 6rgano de la
Administracion (consejo municipal) la competencia para imponer una
sancion, que no es otra que la multa alli establecida. Sin embargo para la
época, también se evidenciaban textos normativos que le atribuian la
competencia de imponer sanciones a los tribunales. Como lo hacia el
articulo 37 de la Ley Organica de oficinas de correo del 31 de marzo de
1841, que establece que le corresponde a los tribunales el ejercicio de la
potestad punitiva en ella establecida.

Esta tendencia a la ambigtiedad, como lo sefiala, (Pefia, 2005, 41) “se
mantiene en el periodo comprendido entre 1873 y 1878". En este
periodo podemos notar la tipificaciéon de normas como la estipulada en
el articulo 33 del Decreto sobre el servicio nacional del Telégrafo

Nacional que disponia la remocion del cargo por parte del Director o el

Jefe, de todos aquellos empleados que no cumplieran satisfactoriamente
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con sus deberes, previa acusacion comprobada ante el Ministerio de
Relaciones Interiores. Mientras que en la Ley sobre elecciones
nacionales para Presidente de la Unidn establecia que las faltas y las
infracciones de dicha ley conocerian los tribunales que fuesen

competentes.

Esta tendencia fue utilizada hasta el siglo XX, donde a pesar de que se
seguia evidenciando normas que establecian potestades sancionatorias
tanto para los tribunales como para la Administracion, se diferenciaban de
las anteriores pues, se le atribuia a los d&rganos administrativos
exclusivamente lo relacionado con infracciones administrativas, y al poder
judicial tnicamente lo relacionado con infracciones que tuvieran caracter
penal. Mientras que en el siglo XIX se conferian a los Tribunales la
facultad de juzgar los ilicitos sean penales o administrativos.

Ya bajo la vigencia de la constitucion de 1961 la legitimacion de la
potestad sancionatoria de la Administracion, se refleja en varias
sentencias de la extinta Corte Suprema de Justicia, asi observamos como
en Sentencia de la Corte en Pleno del 09 de agosto de 1990, se
establece la obligaciébn de la Administracion de respetar las garantias
derivadas del principio de legalidad penal, cuando imponia sanciones, al
declarar inconstitucional el articulo 82 de la Ley Orgéanica del Sistema
Nacional de Ahorro y Préstamo, el cual establecia que “toda infraccién a
la presente Ley no sancionada por ésta o por otras leyes, de su
Reglamento o de sus Normas de operacion, sera castigada
administrativamente con multa de quinientos bolivares (Bs. 500), a treinta

mil bolivares ( Bs. 30.000), segun la clase y la gravedad de la infraccion”

Obviamente la sentencia fundamento su pronunciamiento en la violacion
flagrante del principio de legalidad y de tipicidad de las infracciones y

sanciones. Por lo tanto, se considerd necesario que el ejercicio de la



35

potestad sancionatoria por parte de la administracion, respetara las
garantias derivadas del principio de legalidad penal, establecido para la
fecha en el articulo 60, numeral dos y 69 de la Constitucién sancionada
en 1961.

Pero, a pesar de lo anteriormente esbozado, aun bajo la vigencia de la
constitucion de 1961 la administracion aproveché el vacio constitucional
existente en relacion a la potestad sancionatoria de la Administracion para

establecer infracciones y sanciones por via de reglamento

Posteriormente, en los afios 90 se observo una tendencia en la legislacion
nacional de introducir dentro de los textos normativos sanciones de
arresto, lo cual evidentemente violaba la constitucion vigente para el
momento, e incluso la actual, que es aun mas garantista, como ejemplo
de ello tenemos lo establecido en la Ley Organica del Tribunal Supremo
de Justicia, que en su articulo 23 numeral 1, faculta al Presidente del
maximo tribunal y al de cada una de las salas para imponer la sancion de
arresto hasta 15 dias.

Articulo 23: “Cuando sea procedente se aplicaran las presentes
sanciones:

1.El Tribunal Supremo de Justicia aplicara las sanciones que
establece el ordenamiento juridico vigente en las causas que
conozca. El Presidente o Presidenta de la Sala respectiva,
sancionara con arresto de hasta por quince (15) dias a quienes
irrespetaren al Poder Judicial, al propio Tribunal Supremo de
Justicia 0 a sus 6rganos, funcionarios o empleados; o a las partes
que falten el respeto o al orden debidos en los actos que realicen,
llamen publicamente a la desobediencia o desacato a las
decisiones o acuerdos, o incumplan las decisiones del Tribunal
Supremo de Justicia o perturbe el trabajo en sus oficinas. Se
garantizara el derecho a la defensa, el debido proceso y a los
procedimientos disciplinarios correspondientes. De forma
accesoria, el Tribunal Supremo de Justicia podra, en estos casos,
imponer al infractor de esta norma, multa que oscilara entre el
equivalente de cien unidades tributarias (100 U.T.) a doscientas
unidades tributarias (200 U.T.). Se considerara circunstancia
agravante el hecho de que el autor de la falta sea abogado o
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abogada o tenga interés en algin caso que se tramite por ante el
Tribunal Supremo de Justicia, para lo cual la sanciéon podra
aumentarse entre un tercio (1/3) y la mitad del total de la multa”.

Ahora bien, actualmente la tesis que fundamenta el origen de la potestad
sancionatoria en Venezuela, no es otra que la que establece la existencia
de un poder punitivo Unico del estado, que se desagrega en dos
manifestaciones, que es la potestad punitiva penal y la potestad punitiva
administrativa, ejercida légicamente por los Organos y entes de la
administracion publica.

La tesis del ius puniendi Unico del estado, tiene origen jurisprudencial y fue
reconocida tiene por la sentencia 18/1981 del Tribunal Constitucional
Espafiol la cual dispuso: “Los principios inspiradores del derecho Penal son
de aplicacién, con ciertos matices, al derecho administrativo, dado que

ambos son manifestaciones del ordenamiento punitivo del Estado”

Esta tesis fue recibida por nuestra jurisprudencia, ello se evidencia en
sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de
Justicia de fecha 17 de noviembre de 1983, ratificada en decision del 1 de
octubre de 1996, las mismas establecen entre otras cosas:

“a tal punto que la aplicabilidad de los preceptos en ellos
enunciados ha sido extendida a todas las ramas del derecho
publico allende los limites del derecho penal y de las normas
gue protegen exclusivamente la libertad fisica del individuo, a fin
de convertirlas en pautas fundamentales de la genérica
potestad sancionadora del Estado” (Gaceta Forense, Tercera
Etapa; No. 122. P4g. 270).

A nivel de la doctrina patria esta tesis también ha tenido su acogida,
de esta forma la Doctora Sosa ha aseverado (Sosa, 1996,189) “la
Constitucion de 1961 consagra un bloque normativo base del Poder
Sancionador del estado, en sus diversas manifestaciones, todo ello
en concordancia con la doctrina dominante: como es la existencia

del iun puniendi unico del Estado”
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Asi las cosas parece irrito considerar actualmente una administracion que
no goce del poder sancionatorio, si desea ser eficiente en el cumplimiento
de sus fines, pues con los medios tradicionales de control, el Estado ha
fracasado. Por lo tanto, y como se ha planteado con anterioridad, el
problema no es justificar la existencia de tal potestad sino que en su
ejercicio por parte de los oOrganos administrativos se respeten los
principios y garantias constitucionales, que protegen a los administrados,
Asi lo ha dicho (Nieto 2005, 89): “No se trata entonces de devolver a los
jueces potestades indebidamente detentadas por la Administracion, sino
conseguir que ésta ofrezca en su ejercicio las mismas garantias que los
jueces y Procesos penales.”

B. Constitucionalizacion de la Potestad Administrativa Sancionatoria
en Venezuela

La constitucionalizacion de la potestad sancionatoria de la Administracién
Plblica aparece en el articulo 49, numeral 6, de la Constitucién de 1999,
el cual establece:

“El debido proceso se aplicara a todas las actuaciones judiciales y
administrativas, en consecuencia:

1. Omisis

6. Ninguna persona podra ser sancionada por actos u omisiones
qgue no fueren previstos como delitos, faltas o infracciones en
leyes preexistentes”

La constitucionalizacion de la potestad sancionatoria de la Administracién
implica la extension del principio de legalidad penal a las actuaciones
sancionatorias de la administracion y ademas se establece en esta norma
un sistema de garantias ciudadanas frente al ejercicio de esta potestad
por parte de la administracion.

Antes de la constitucion del afio 1999 la norma que regulaba el debido
proceso, nunca mencionaba el término infracciones, sélo se referia a
delitos y faltas, de hecho la primera propuesta de esta norma en el
anteproyecto de la primera discusion de la asamblea Nacional
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Constituyente, dicho término tampoco aparecia, el articulo estaba
redactado de la siguiente forma:

“Ninguna persona podra ser condenada por actos u omisiones

que no fueren previstos como delitos o faltas en leyes

preexistentes, ni podra aplicarsele una pena no prevista en la Ley.

Se aplicara la norma mas favorable al reo, aunque ésta fuera

posterior a la decisiéon”
La incorporacion del término de infraccion se fundament6 en relacionar el
numeral 5 del precepto constitucional con el encabezado del mismo, el cual
establecia que el debido debia aplicarse tanto a las actuaciones
administrativas como judiciales.
Debe reconocerse que cuando se establece en la precitada norma el término
infraccion, se esta reconociendo por o menos a nivel doctrinal se entiende
asi, que la normas se esta refiriendo a conductas violatorias de normas
legales, que son sancionadas por la Administracion Publica. Aunque solo se
limit6 a hablar de infracciones y no como el articulo 25 de la Constitucion
espafiola, primera Constitucion que consagré la potestad sancionatoria de la
administracion, que califica a tales infracciones como administrativas.
Ahora bien, si analizamos el articulo 49 de la Constitucion vigente se puede
evidenciar que al articulo se le suprimié una parte del articulo si lo
comparamos con el propuesto originalmente, y no es otra cosa que la parte
del articulo en la cual se consagraba el principio de legalidad penal, ello no
representa problema alguno en el campo del derecho penal, pues como
establece Pefa:

“...pues el nulla poena sine lege, puede considerarse como un
verdadero principio general del Derecho Penal, de tal manera
gue en los ordenamientos democraticos y civilizados aunque no
aparezca expresamente consagrado en un texto normativo
siempre encontrara aplicacién” (Pefa, 2005,62)

Pero en el campo de la Administracion la aplicacion de este principio no
se puede inferir a priori, no se puede olvidar que una parte respetable de
la doctrina cuestiona la ruptura del principio separacion de poderes como

justificacion de la potestad sancionatoria de la Administracion, y que la
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constitucionalizacion de la misma ha sido muy tardia, a pesar de que la
misma se ha ejercido desde el siglo XIX.

Por otro lado es importante precisar que el articulo 49 constitucional, no
debe interpretarse particular, sino que debe interpretarse relacionandolo
con otras normas constitucionales que desarrollan la potestad
sancionatoria, y son ejemplo de ella. Asi se observa como los articulo 179
numeral 5 y 275 de nuestra carta magna atribuyen a los oOrganos
competentes de los Municipios, y al Consejo Moral republicano, la

potestad para imponer sanciones.



CAPITULO Il

GARANTIAS FORMALES Y MATERIALES QUE LIMITAN LA POTESTAD
SANCIONATORIA DE LA ADMINISTRACION.

Como ya se ha establecido, en la sociedad actual se he hecho mas que
evidente, que se reflejen en las leyes administrativas la potestad sancionatoria
de la administracion como una alternativa al deficiente control social punitivo
ejercido normalmente por el poder judicial, y esto hace necesario como
expresa (Parejo, 1996, 137) un nuevo equilibrio entre las garantias eficacia
del control estatal”.

De esta misma forma lo manifiesta el profesor (Parada Vazquez, 328,1989) al
expresar "una de las actividades en que parece mas empefada la
Administracion espafiola es sancionar a los ciudadanos, compitiendo con los

Tribunales penales”

Practicamente no hay ley de caracter administrativo que no prevea un régimen
sancionador que incluya una tipificacion de infracciones a sus disposiciones y
la correspondiente tabla de sanciones. Con frecuencia, el legislador ni siquiera
tiene en cuenta que las conductas sancionadas ya estaban castigadas en el

Cddigo Penal o en otras leyes anteriores.

Asi las cosas parece irrito considerar actualmente una administracion que no
goce del poder sancionatorio, si desea ser eficiente en el cumplimiento de sus
fines, pues con los medios tradicionales de control, el Estado ha fracasado. Por
lo tanto, y como se ha planteado con anterioridad, el problema no es justificar la
existencia de tal potestad sino que en su ejercicio por parte de los érganos
administrativos se respeten los principios y garantias constitucionales, que
protegen a los administrados, Asi lo ha dicho (Nieto 2005, 89): “No se trata
entonces de devolver a los jueces potestades indebidamente detentadas por la
Administracion, sino conseguir que ésta ofrezca en su ejercicio las mismas

garantias que los jueces y Procesos penales.”

40
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De la misma manera lo ha reconocido el Doctor De la Riva
(www.badellgrau.com), al establecer:

‘por vasto y necesario que sea el poder reconocido tanto al
legislador como a la Administracion para establecer limites al
ejercicio de los derechos por razones de interés publico, es
evidente que dicho poder se encuentra acotado. Sostener lo
contrario importaria dejar en manos del poder publico de turno
la facultad incondicionada de eliminar los derechos sujetos a tal
potestad regulatoria.”

Desde la entrada en vigencia de la Constituciéon de 1999 la Potestad
Administrativa sancionatoria tiene rango Constitucional, como también
sucede en Espafa, por lo que pareciera estar limitada y sometida lo
establecido por el articulo 49 de la Constitucion de la Republica
Bolivariana de Venezuela y por los articulos 24 y 25, en el caso de la
Constitucion Espariola. Ello parece légico debido a que se considera a la
potestad sancionatoria de la administracion parte del lus Puniendi general
del Estado, y como dice Nieto: “Esta relevancia constitucional de las
condiciones formales del ejercicio de la potestad administrativa
sancionadora significa, en definitiva, que su tratamiento ha de trascender
mucho mas alla de los textos legales y reglamentarios”

Asi lo afirma la sentencia de 3 de octubre de 1.983 lo siguiente:

"No cabe duda de que en un sistema en que rigiera de manera
estricta y sin fisuras la division de los poderes del Estado, la
potestad sancionadora deberia constituir un monopolio judicial y
no podria estar nunca en manos de la Administracién. Un sistema
semejante no ha funcionado nunca histéricamente y es licito
dudar que fuera incluso viable, por razones que no es ahora
momento de exponer con detalle, entre las que se pueden citar la
conveniencia de no recargar con exceso las actividades de la
Administracion de Justicia como consecuencia de ilicitos de
gravedad menor, la conveniencia de dotar de una mayor eficacia
al aparato represivo en relacién con este tipo de ilicitos y la
conveniencia de wuna mayor inmediacion de la autoridad
sancionadora respecto de los hechos
sancionados".(Nieto,2006,87).
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Esta idea también Ila ha respaldado De Gracia Suarez
(www.badellgrau.com), al expresatr:

“Los principios generales de rango constitucional que
gobiernan el ius puniendi, se aplican por lo tanto, de manera
directa, a ambas manifestaciones del ius puniendi, de alli que
tanto la potestad sancionadora de la Administracion, como la
actividad penal judicial quedan sujetas a principios generales
comunes, y en ambos planos del poder punitivo del Estado
habrd que reconocer que tales principios tienen rango
constitucional”

En términos similares se ha expresado Parejo al referirse a la técnica de
retribucion de la comision de ilicitos penales y administrativos utilizada por
la administracion, exponiendo:

‘La Constitucion otorga cobertura a la potestad publica
presupuesta en el juego de la aludida técnica desde la
perspectiva de las garantias individuales, construidas como
derechos fundamentales y libertades publicas, frente a su
ejercicio (arts. 24,25 y 26 CE) y contempla tanto el ius puniendi
en sentido estricto o poder de condena a penas por la comision
de delitos o faltas (ilicitos penales), como la potestad de
imposicién de sanciones por la comisiéon de infracciones
administrativas” (Parejo, 133, 1996),

Asi también lo ha reconocido la Doctora Cecilia Sosa al establecer lo

siguiente:

“Dentro de la concepcion moderna del Estado de Derecho, toda
la actividad de la Administracion se sujeta a sus principios,
consecuentemente, la actividad administrativa se sujeta al
Derecho, en su concepcién mas amplia, que incluye los principios
generales del Derecho Administrativo -principes généraux- Para
la doctrina alemana, estos principios generales (allgemeine
Grundsatze) son reglas de caracter general que han sido
concretizadas, formuladas y perfeccionadas por la doctrina y
sobre todo por la jurisprudencia” De alli, que la actividad
administrativa sancionatoria también estd sujeta a ciertos
principios (Sosa,1996,190)
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Estos principios tradicionalmente se entendian como principios generales
del Derecho Penal, lo cual explica Garcia de Enterria en su célebre Curso
de Derecho Administrativo, al sefialar:

"Tal situacion determinada por la formacion historica de ese
poder administrativo, por su evolucion independiente como un
simple instrumento de efectividad coercitiva, sin otras
consideraciones, por la inexistencia de un cuadro normativo
comun dentro del cual integrar cada una de sus manifestaciones
singulares, intentd ya tardiamente corregirse mediante una
entrada en juego de los principios generales del Derecho Penal
concebidos como principios generales del Derecho
sancionador” (De Enterria,2008,168)

Esta posicion tan s6lo se mantuvo mientras la jurisprudencia sostenia que
"Los principios inspiradores del orden penal son de aplicacion, con ciertos
matices, al Derecho Penal sancionador'. Sentencia del Tribunal
Constitucional Espafiol de fecha 8 de junio de 1981. (Nieto,2006,91)

Por otra parte, la jurisprudencia patria citaba la extranjera pero a su vez
comenzaba a separarse de ella, cuando preciso:

"algunos autores de Derecho Administrativo parecieran ser
partidarios de la matizacion, en materia de sanciones
administrativa, del principio "nullum poena sine lege",
pretendiendo en tales casos sea menos rigido que en materia
de sanciones penales"."Tal pretension, sin embargo, también ha
recibido criticas en la doctrina nacional, al sefalarse que la
misma es contraria, o por lo menos peligrosa, para el principio
de legalidad® (Sent. CSJ-SPA, caso: Volkswagen
Interamericana C.A., de 4 de agosto de 1994).

En opinion de quien suscribe desde el momento que se aceptd que la
potestad sancionatoria de la Administracibn es una manifestacion del
poder punitivo del Estado, paulatinamente, se fue reafirmando la
naturaleza constitucional de tal poder, al punto que los principios de
legalidad, tipicidad e irretroactividad, se refieren como aplicables
indistintamente a ambas manifestaciones.

Asi el tribunal Constitucional espafiol ha establecido que son de aplicacion

a la potestad sancionadora de la Administracion los principios de reserva
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de ley, tipicidad,"non bis in idem", irretroactividad de normas
desfavorables, derecho a la defensa, presuncion de inocencia, tutela
judicial efectiva. El propio Tribunal Constitucional ha advertido que la
aplicacion de estos principios o garantias no debe hacerse de manera
automatica sin ninguna matizacion, ya que en algunos casos las
circunstancias haran imprescindible variar el grado de exigencia de dichas
garantias respecto de las sanciones administrativas.
Dicha matizacién, ha sido aceptada por gran parte de la doctrina espafiola,
de alli que autores como Rincon sostenga:
...“esa matizacion debe hacerse en cada caso concreto
justificando las razones que existan para ello, pues el principio
general es la aplicacion de las garantias del orden penal’.
(Rincdn, 1989, 202)
Y ello no podia ser de otra manera, ya que en los ultimos afios ha sido
frecuente que el legislador traslade algunas conductas desde el ambito
penal al administrativo, o viceversa. Lo que ayer era delito, hoy se
configura como infraccion administrativa; y lo que hoy es infraccion
administrativa puede ser considerado mafiana, por variar la sensibilidad
social al respecto, como delito. Entonces, si el legislador puede disponer
libremente de esta facultad de penalizar y despenalizar conductas y de
excluirlas o incluirlas en el ambito del derecho administrativo sancionador,
es evidente que ello no puede convertirse en una autorizacion para privar
de las garantias establecidas en la Constitucion al procedimiento de
imposicion de sanciones.
De esta forma lo ha planteado Miguel Izu Belloso

“Si se privara al procedimiento administrativo sancionador de
las garantias establecidas para el proceso penal, faciimente
se podrian burlar estas "trabas" despenalizando determinadas
conductas y convirtiéndolas en infracciones administrativas.
No se olvide que con harta frecuencia las sanciones
administrativas suponen un castigo tan contundente, si no
mas, como las penas. Multas millonarias, privacion de
autorizaciones o licencias para desarrollar diversas actividades
profesionales, industriales, comerciales o laborales, clausura
de establecimientos, etc., son armas que con frecuencia
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inflingen al sancionado un mal muchisimo mas intenso y
doloroso que las modestas multas que se contienen en el
Cddigo Penal o las penas de privacion de libertad menores
gue habitualmente son objeto de remisién condicional o que se
cumplen en una minima parte”.
(http://webs.ono.com/mizubel/garantias.pdf)

Por lo que en definitiva, los derechos y garantias que rigen el proceso
penal se aplican al procedimiento administrativo sancionador, pues la
actividad punitiva del Estado es un solo género, por lo que las garantias
rigen esa actividad se aplican tanto en la materia penal como en la
actividad administrativa sancionatoria.

Es asi que, como consecuencia de la constitucionalizacién de la potestad
sancionatoria de la administracion, los principios que rigen el derecho
penal, surgen como garantia para los administrados frente a esta potestad
de la Administracion.

A. Garantias derivadas del principio de Legalidad

Las garantias de los administrados frente a la actividad administrativa
sancionatoria esta primordialmente en la Ley. Es decir, la administracion
para limitar, a través de cualquiera de sus técnicas los derechos de los
particulares requiere de normas explicitas, por tratarse de restriccion de
derechos subjetivos de los administrados, que se encuentran respaldados
en algunos casos constitucionalmente, y en otros casos legalmente,
suponiendo la modificacion o alteraciéon de la eficacia plena de estos
derechos.

Por ende, la reserva legal es la principal garantia constitucional que
pueden invocar los particulares frente al peligro de abusos de la
administracion sancionadora.

Para la Doctora Sosa (1996,191) el principio de legalidad al que esta
sujeto la actividad sancionatoria de la administracion “se corresponde con

el principio de nullum crimen, nulla poena sine lege, que significa la
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necesaria existencia de una Ley previa que determine el contenido de la
sancion aplicable. Este principio de indole constitucional implica que las
actuaciones de la Administracion, mas concretamente, el ejercicio de sus

potestades se vean limitadas y puedan ser objeto de control jurisdiccional.

Si se hace un estudio cronolégico la primera manifestacion de la legalidad
es la tipificacion en una norma previa, lo que significa que el administrado
destinatario de la norma, sabe a que atenerse, dicha tipificacion le brinda
seguridad que no se le castigara por una conducta que no haya sido
calificada con anterioridad como antijuridica. Posteriormente ademas de
exigir la lex previa era necesario también que la Ley fuera precisa, lo que
la doctrina llama lex certa, con esto se pretendia evitar exceso de
subjetividad tanto del interprete de la norma como del operador juridico.
Asi pues estas dos exigencias configuran lo que es el principio de
tipificacion, principio que exige que la norma que imponga las sanciones
tengan que estar previstas con anterioridad al momento de producirse la
conducta antijuridica y han de estar previstas con tal precision que
disminuyan en lo maximo la subjetividades de los operadores juridicos que
desvien el espiritu de la norma.

Aunado a todo ello, se hizo una tercera exigencia y es que la norma previa
y cierta tenga rango de ley, asi pues se neutraliza ain mas la actuacion
sancionatoria de la administracion, pues con el principio de tipificacion se
limitan las facultades sancionatorias de los funcionarios individualmente
considerados, pero con la reserva legal se limita a la Administracion
completa. Lo cual garantiza a los ciudadanos , pues segun la ficcién
democratica es el propio ciudadano el que a través de las leyes establece
las conductas antijuridicas y las sanciones.

Sin embargo para Nieto la causa de la aparicion de la reserva legal no es
la antes explanada sino que ”...se trata de una transposicion del sistema
penal, que se extiende, sin mas, al administrativo sancionador con

secuelas multiples y contradictorias” ( Nieto,2005,202)
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Asi también lo ha reconocido De Gracia al establecer:

“La garantia de legalidad se identifica con el conocido principio
penal  “nullum crime nulla poena sine lege”, el cual exige la
existencia previa de una norma legal que, por una parte, tipifique
como ‘“infraccién” la conducta que se pretende castigar (principio
de legalidad de la infraccion: nullum crime sine lege); y de otro
lado, establezca la sancion aplicable a quienes incurran en dicha
conducta (principio de legalidad de la sancion: nullum poena sine
lege)”. (www.badellgrau.com)

El Tribunal Constitucional Espafiol también ha recogido este principio o
garantia de legalidad desde hace bastantes afios. En este sentido, la
sentencia 133/1987 del 21 de julio enumera las tres exigencias de esta
garantia: la existencia de una ley, que la ley sea anterior al hecho
sancionado, y que la ley describa un supuesto de hecho estrictamente
determinado. Por otra parte, la sentencia 67/1982 del 15 de octubre
establece que el principio de legalidad penal: “prohibe que la punibilidad
de una accidon u omision este basada en normas distintas o de rango
inferior a las legislativas”.

De igual forma el mismo tribunal ha reconocido que del principio de
legalidad se derivan dos garantias para los administrados, que no son
otras que la reserva legal y la tipicidad, asi ha establecido que:

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


http://www.badellgrau.com/
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Por otro lado nuestra Constitucion derogada, trataba por separado ambos
aspectos del principio. Asi, en el articulo 60, ordinal 2, establecia el
principio de legalidad de la infraccién, cuando disponia que “nadie podra
ser privado de su libertad por obligaciones cuyo incumplimiento no haya
sido definido por la ley como delito o falta”; y en el articulo 69 consagraba
el principio de legalidad de las sanciones, conforme al cual “Nadie podra
ser condenado a sufrir pena que no esté establecida en ley preexistente”.
Asi pues, tanto la infraccibn, como la sancién, debian estar tipificados
previamente por la Ley.

La vigente Constitucion (1999) recoge en forma expresa el principio de
legalidad de las infracciones y en tal sentido dispone que “Ninguna
persona podra ser sancionada por actos u omisiones que no fueren
previstos como delito, faltas o infracciones en leyes preexistentes” (articulo
49, ordinal 6), pero no contiene una norma expresa similar al articulo 69
del Texto Constitucional derogado, que exija la preexistencia de una
norma legal que establezca la pena o sancién aplicable. No obstante la
ausencia de un articulo que establezca el principio de legalidad de las
sanciones, no puede entenderse como negacibn de esa garantia
fundamental, pues de acuerdo con el articulo 23 de la Constitucion, las
normas contenidas en los tratados, pactos y convenciones relativos a
derechos humanos, suscritos y ratificados por Venezuela, tienen jerarquia
constitucional y prevalecen en el orden interno, en la medida en que
resulten mas favorables a las establecidas en la Constitucion y las leyes
de la Republica, y son de aplicacion inmediata y directa por los tribunales y
deméas drganos del Poder Publico. La garantia de legalidad de las
sanciones es, precisamente, una de las que si bien no encuentra
actualmente reconocimiento constitucional expreso, tiene sin embargo
igual rango constitucional por encontrarse prevista en tratados
internacionales que regulan derechos humanos suscritos Yy ratificados por
Venezuela. Asi, dicho principio se encuentra recogido —entre otros- en el

articulo 9 de la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos.
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Ello ha sido reconocido por la jurisprudencia patria en sentencia. de la
extinta Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa, caso:
Difedemer C.A, de 5 de junio de 1986, p. 9

“El principio constitucional de la legalidad en materia sancionatoria
(nullum delictum, nulla poena sine lege) no se limita,
exclusivamente, como bien lo advierte la recurrente, al campo
penal, ya que su fundamentacion y finalidad es la de proteger al
ciudadano de posibles arbitrariedades y abusos de poder en la
aplicacion discrecional de penas y sanciones, sean de tipo penal o
administrativo (Sentencia de la Corte Suprema de Justicia, Sala
Politico Administrativa, caso: Difedemer C.A, de 5 de junio de
1986, p. 9)

Por otro lado es necesario aclarar que la garantia que exige la ley
preexistente para la sancién necesariamente se extiende a la falta. Asi lo
ha establecido Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo de fechas 25 de julio de 1996 al disponer:

“La falta debe estar definida también por ley preexistente, de lo
contrario no podria siquiera hablarse de la posibilidad de la
existencia de un verdadero Estado de Derecho ...” (Sentencia de
la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo de fechas 25 de
julio de 1996, caso Tesalio cadenas)

El principio de tipicidad es una exigencia de seguridad juridica, y persigue
hacer operativa la conminacién abstracta que subyace en toda norma

sancionatoria, de manera que el administrado conozca el hecho

sancionable y tenga oportunidad de evitarlo.

Sobre el particular se pronuncié la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo, en el fallo de fecha 6 de marzo de 1997 (Caso: CIF, S.A vs

Procompetencia),:

“..el establecimiento, en la Ley ... de conductas prohibidas y
sanciones, no constituye un fin en si mismo (...) cuando se prohibe
y sanciona una determinada conducta ... lo que se persigue en
realidad es evitar —-mediante la conminacién abstracta que provoca
la norma pounitiva- que los administrados lleven a cabo tal
actuacion. Pero para lograr ese proposito, es menester que por via
normativa se establezcan con suficiente claridad los elementos de
la conducta prohibida, pues, de lo contrario ... no podria el
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administrado conocer anticipadamente las consecuencias de sus
actos, ni estaria en posicion de determinar los limites de su
libertad de actuacion.

La necesidad de definir claramente el hecho prohibido y
sancionado deriva —de modo general- del principio de libertad
consagrado en el articulo 43 de la Constitucion y —en particular-
del principio nullum crime sine lege, consagrado en el articulo 60,
numeral 2, eiusdem, el cual es aplicable —segun la jurisprudencia
de esta Corte- en todos los ambitos (judicial o administrativo) en
gue se desenvuelve la actividad punitiva del Estado. En efecto, de
acuerdo con la doctrina (Nieto, Garberi Llobregat, Cano) para
cumplir cabalmente con este Ultimo principio, es necesario que el
acto u omision sancionados se hallen claramente definidos en un
texto normativo (...).

(...) el requisito de tipicidad —inherente al principio de legalidad de
las infracciones- obliga a que la conducta sancionable sea
determinada previamente, en forma clara, por instrumentos
normativos y no mediante actos particulares (...) su aplicacion
exige que el administrado conozca anticipadamente el hecho
prohibido y, consecuentemente, pueda evitarlo, circunstancia que
sb6lo podria lograrse mediante una clara definicibn de los
elementos tipicos de la conducta prohibida...” (Corte Primera de lo
Contencioso Administrativo, en el fallo de fecha 6 de marzo de
1997 Caso: CIF, S.A vs Procompetencia)

Lo cierto es que las ventajas que brinda la reserva legal a los
administrados son evidentes, pues el administrado queda amparado de las
arbitrariedades del Poder Ejecutivo.

El ejercicio de la potestad sancionatoria, en este caso, amerita de una Ley
que, en primer lugar, faculte a la Administracion para actuar y aplicar
determinada sancién administrativa”

Ahora bien, la sujecién a la ley que impone el principio de legalidad puede
darse, en rigor, de dos maneras:

a) una mas amplia, donde la ley se constituye en un mero limite externo
o frontera al accionar del sujeto, enmarcado en un ambito de libertad,
como principio. Esta situacion podria expresarse mediante la frase “fodo lo

que no esta prohibido por la norma, se entiende permitido”; y



o1

b) otra mas estricta, que requiere de la norma legal como fundamento
previo y necesario de toda accion, de modo tal que ésta sélo podra
realizarse validamente en la medida en que exista una ley que habilite al
sujeto en cuestion a llevarla a cabo. Ello se traduciria en la regla “lo que no
esta permitido, se considera prohibido”.

El jurista austriaco WINKLER calificé a estas dos formas de sujecion a la ley
como vinculacion negativa, la primera- y vinculacion positiva, la segunda
En la Francia de la primera época revolucionaria, la Administracion
guedaba reducida a un mero ejecutor de la ley. Por lo que el principio de
legalidad vigente en dicho contexto era el mas estricto, de modo que la
Administracion so6lo podia hacer aquello para lo cual contara con previa
habilitacion legal (vinculacion positiva)

Mientras que en Alemania del siglo XIX, se reconocia al rey legitimidad y
autoridad propias, con poderes suficientes para dictar normas o actos que
afectasen a los subditos. por lo que la Administraciéon no se limitaban a
ejecutar la ley, sino que tenian a su cargo servir al interés general, desde
ya que con sujecion al marco legal, pero tomado éste como un limite
externo a dicho accionar publico (vinculacién negativa).

La evolucién de cada uno de dichos modelos condujo —como suele
suceder- a su progresiva convergencia, de manera tal que al final del
camino la legalidad de la actuacion administrativa habria cristalizado en un
sistema de vinculacion positiva de la Administracion a la ley en aquellos
casos en que su intervenciéon redundase en una limitacion de la esfera de
los derechos de los ciudadanos.

Es frecuente, entonces que los textos constitucionales de los paises
occidentales contemplen en forma expresa la exigencia de que las
limitaciones a la libertad y a la propiedad, siempre con motivo de los
requerimientos del interés publico, provengan de una prevision con rango
de ley.

Es importante en este punto precisar, que el supuesto mas comun de

violacién del principio de tipificacion es el de las normas penales en
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blanco, normas que carecen de contenido material, pues no precisan la
hipotesis que define la conducta sancionable, sino que a través de una
formula genérica colocan en manos de la autoridad administrativa la
posibilidad de establecer, caso por caso, y con amplia discrecionalidad, si
una determinada conducta es sancionable o no, lo cual se traduce en
violacion de la garantia de legalidad de las infracciones y faltas.

Ello ha sido reconocido por sentencia de la Corte Primera de lo
Contencioso Administrativo (Exp. 97-19922; Fundacion IDEA) al
reconocer:

“..esta Corte observa que el articulo 33, numeral 2 de los
Estatutos de la Fundacion IDEA, Unico fundamento normativo del
acto impugnado, establece que un Profesor Titular de la misma
podra ser removido por ‘“violacion grave a los Estatutos,
Reglamentos y demés normas que regulen las actividades de la
Fundacion”.

El numeral transcrito es, a juicio de esta Corte, violatorio del
principio de tipicidad antes enunciado, desde que constituye una
clausula abierta y genérica. En efecto, el eventual sujeto pasivo
de la conducta a que se contrae la referida norma (Profesor
Universitario), tendria que conocer la totalidad de los Estatutos,
Reglamentos y demés normas que regulan las actividades de la
Fundacién, para poder saber qué actos o hechos son suceptibles
de encuadrar en la disposicion aplicada...”( sentencia de la Corte
Primera de lo Contencioso Administrativo Exp. 97-19922;
Fundacién IDEA)

Ahora bien, el principio de legalidad puede traer algunos problemas pues
en algunos casos se confunde el papel del juez y de la autoridad
administrativa, pues se pretende que ambos actien como meros
aplicadores de la ley, y que lo hagan objetivamente, desconectandola de
la gestion que venia realizando

Por otro lado las infracciones administrativas se derivan respuesta a la
actividad administrativa y aumentan o reducen de dicha actividad
administrativa, por lo que las sanciones administrativas crecen como
consecuencia del crecimiento de la gestion administrativa, lo que agobia al

administrado en extremo, razon por la cual se le hace dificil para el
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administrado el cumplimiento de la normativa represiva. En este sentido
cada vez se hace mas dificil la tipificacion de las sanciones administrativas
tomando en cuenta que su origen (la gestion administrativa) es tan
variable, es por ello que las leyes tipificadotas de sanciones tienden a ser
reformadas frecuentemente.

Todo lo anterior, ha hecho que se busque una solucién viable, y una de
ellas es fijar o tipificar como infraccion cualquier incumplimiento de los
reglamentos. Esta Solucién afirma Nieto:

“...cumple con todas las exigencias del estado de derecho: existe
una norma previa( o mejor dicho, dos: la que describe las
obligaciones y la que establece que su incumplimiento es
infraccidn) y, ademas, es muy precisa, puesto que aparece con el
detalle propio de los reglamentos. E incluso se da también o al
menos parcialmente, el requisito de la reserva legal, puesto que la
segunda norma-o sea, la que declara que es infraccion el
incumplimiento de los reglamentos- es una ley” (Nieto,2005,203)

Lo anterior ha sido reconocido por (Pefa, 2005, 117):

..“Pero también puede operar la figura de la reserva legal
mediante regulacion de los principios basicos de la materia en la
ley formal, permitiendo la colaboracion del reglamento a los fines
del desarrollo y ejecucion de los principios, de tal manera que la
reserva se configura en un marco normativo formado por ley y
reglamento

Claro esta el reglamento esta llamado a desarrollar la norma basica
contenida en la ley, sin poder regular de forma contraria o diferentes a los
elementos basicos contenidos en la misma, pues sino estaria viciado de
nulidad absoluta tal como se desprende del articulo 156 numeral 10 de la
Constitucion.

Esto ha sido reconocido por la doctora cecilia Sosa en los siguientes
términos:

“‘Es preciso advertir, por otra parte, que la Administracion,
precisamente en ejercicio de su potestad sancionatoria, puede
por via de Reglamento aplicar determinadas sanciones a
hechos que constituyan faltas, sin que ello quiera decir, en
modo alguno, que se vulnere el principio de legalidad, por el
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contrario, el principio de legalidad se justifica como principio
especifico del Derecho Administrativo Sancionador al exigirse,
en estos casos, que el Legislativo faculte expresamente al
Ejecutivo para establecer sanciones, siempre dentro de los
limites y ambito dispuestos por la ley” (Sosa,1994,193)

Esta matizacién de la reserva legal ha sido acogida por la jurisprudencia
venezolana, asi se evidencia en sentencia de la Sala Constitucional del 21
de noviembre de 2001, sentencia en la que se acoge la doctrina espafiola
de la complementacion reglamentaria, asentando la Sala

“...La aplicacion del principio de legalidad de los delitos, faltas, y
las penas no resulta exclusivo del Derecho Penal sino que ha
sido extendido a las diversas ramas del Derecho, vy la
anticipada consagraciéon con mayor arraigo en los ilicitos y
penas administrativas, por lo que actualmente se habla de
postulados del Derecho Sancionatorio, de manera que, resulta
necesaria la tipificacion legal previa de los hechos calificados
como delitos o faltas y la anticipada consagracion de la medida
sancionatoria que le corresponda, y por ello no podria una ley
contener formulaciones genéricas en materia sancionatoria y
dejar en manos del Ejecutivo la determinacién de los hechos o
conductas ilicitas, pues de esta manea se abre la posibilidad de
que, en la medida que se presenten nuevos supuestos juridicos,
se establezcan hechos posteriores que originen tipos delictivos,
en cuyo caso la ley estaria delegando la potestad en materia de
tipificacion de delitos a futuros actos de contenido normativo
pero de caracter sublegal” (Pefia,2005,123).

Esta tesis también fue recogida en sentencia de la Sala Constitucional del
11 de junio de 2002, al pronunciarse sobre la constitucionalidad del
articulo 52 de la Ley para promover y proteger la Libre Competencia al
sefalar:

“En consecuencia, importa destacar que la facultad genérica
otorgada a la administracion mediante una norma que la
autoriza a establecer caso por caso los elementos constitutivos
de un ilicito sancionable, configura lo que se denomina norma
en blanco, situacion esta, que ha sido objeto de total rechazo
por parte de la jurisprudencia
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Analizado lo anterior, observa esta Sala que el sistema de
remision residual otorga una potestad sancionatoria tan amplia
gue el administrado podria quedar sometido a la multa
contemplada en el articulo por cualquier conducta que se juzgue
como “infraccion” a la Ley, esto es, como violatoria de una
exigencia contenida en la Ley.

A las consideraciones que anteceden ha de agregarse la
relativa a la amplitud de las facultades que el articulo le otorga a
la Administracion, al incluir como sancionables, no solo las
infracciones de la ley sino a las infracciones del Reglamento, lo
cual permite la apertura indefinida de los supuestos ilicitos
administrativos, ya que cualquier conducta exigida por via
reglamentaria que es incumplida por el administrado daria lugar
a la sancion que la norma prevé” (Pefia,2005,124)

Esta sentencia enumera de forma negativa las técnicas utilizadas por el
legislador que violan la garantia de la reserva legal, al sancionar leyes
contentivas de normas en blanco, considerdndose entonces que la tesis
de la complementacién reglamentaria solo es valida cuando la norma de
rango legal permita identificar la conducta infractora, asi como las
sanciones y los respectivos limites.

En ese mismo orden de ideas, es importante agregar, que ademas la
propia Ley debe definir el &mbito dentro del cual puede ejercer su potestad
la Administracion, en este caso, el Ejecutivo mediante el ejercicio de la
potestad reglamentaria ejerce la potestad sancionatoria, pero sin
excepcién, no podra hacerlo inobservando el principio de legalidad, por el
cual la Ley le remite, le ordena y le limita su actuacion.

De igual forma para que la flexibilizacion de la garantia de reserva legal
sea valida, ademas de exigir que la ley formal contenga los elementos
minimos del tipo, estos elementos deben funcionar como parametros que
deben ser acatados obligatoriamente por el reglamentista, quien sélo
podra desarrollar el contenido de la norma legal.

En lo que respecta la sancion administrativa la flexibilizacion de la reserva
legal exige que la ley formal regule la naturaleza y los limites de la misma,

es asi como la ley puede enumerar las sanciones y establecer sus limites
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maximos y permitir al reglamentista regular su aplicacion atendiendo al
principio de proporcionalidad.

Lo importante aca es destacar que nuestro ordenamiento juridico no
admite la existencia de reglamentos autbnomos o independientes que
tipifiquen conductas sancionables y establezcan penas administrativas,
pero si es posible la existencia de reglamentos ejecutivos que colaboren
con la tipificacion de sanciones o infracciones, cuando ellos hubieren sido

exhortados a través de expresas disposiciones legales.

Ahora bien, el contenido del principio de legalidad en el ejercicio de la
potestad sancionatoria de la administracion esta integrado por la reserva
legal, la tipificacion, y ademas por el principio de bis in idem y de
irretroactividad de las normas sancionadoras desfavorables.

La preexistencia de las penas, constituye una manifestacion concreta del
principio general de irretroactividad en el ambito del derecho punitivo o
sancionatorio. En este sentido, la exigencia de la ley preexistente produce
dos consecuencias fundamentales.

En primer lugar, supone el rechazo efectivo a la sancion de
comportamientos cometidos antes de plasmarse, a nivel legislativo, su
concreta tipificacion, y al mismo tiempo, en desconocimiento de la garantia
constitucional de irretroactividad de la ley

En Venezuela el principio de irretroactividad de las leyes en general, se
encuentra previsto en el articulo 24 de nuestra carta magna, y ya se
encontraba previsto en los mismos términos en el articulo 44 de la
Constitucion de 1961. De igual forma jurisprudencialmente siempre se ha
admitido la irretroactividad de las normas, solamente admitiendo la
retroactividad in bonus, es decir cuando la nueva norma establezca una
pena o sancién mas favorable para el administrado.

Sin embargo, aun sino existiese el articulo 24 de la Constitucion
Bolivariana de Venezuela, de igual forma existe la prohibicion de aplicar

normas retroactivamente, pues el articulo 49 numeral 6 de nuestra carta
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magna establece que la administracién soélo puede ejercer su potestad
sancionatoria cuando el administrado incurra en infracciones previstas en
leyes preexistentes, por lo tanto la administracién no debe sancionar a los
administrados basado en normas anteriores a la conducta calificada como
sancionable, pues se violaria dicho precepto constitucional.

El fundamento de la irretroactividad de las normas sancionatorias, y de
todas las normas en general es el conocido principio de seguridad juridica,
pues es ignominioso sancionar a alguien por una conducta que para el
momento de realizarse la accion era licito. Mientras que el fundamento de
la retroactividad de las normas favorables es la igualdad, pues es inmoral
castigar de distinta manera a quienes han cometido la misma infraccion.
Asi lo ha manifestado Mendizabal, en un voto salvado de la Sentencia del
Tribunal Constitucional espafiol del 10 de abril del 2000 99/2000:

“El limite cronologico del ius puniendi como conjunto de
normas y como potestad comprende tanto la interdiccién de la
irretroactividad de la ley mas severa... como la retroactividad
obligada de la mas benigna, no por compasién, humanitatis
causa, ni tampoco por aplicacion del principio indubio pro reo,
sino por razones de justicia como valor constitucional
preferente y norte del estado de derecho...” (Mendizabal, voto
salvado de la sentencia 99/2000 del 10 de abril de 2000)

Ahora bien, la irretroactividad de las normas puede afectar tanto a la
calificacion de un hecho como infraccién administrativa o delito como en la
tipificacion y graduacion de las infracciones y sanciones. Ejemplo de ello
es una sentencia del Tribunal Constitucional espafiol que declard con lugar
el recurso de amparo interpuesto por un ciudadano que cometié un delito
bajo la vigencia de una norma penal, pero durante el proceso, fue
despenalizado el delito, convirtiéendose en una infraccion administrativa. La
decision del tribunal se fundamenté en que para el momento en que se
cometio el ilicito, no estaba vigente la Ley de despenalizacion que pasé a
tipificar el delito como infraccion administrativa, y en este sentido estimo

gue la Administracion aplico la Ley retroactivamente
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Es importante aclarar que cuando una pena se transforma en infraccion
(despenalizacion), no puede considerarse que la nueva norma que tipifica
la infraccion preexiste a la conducta que habia sido tipificada en la ley
derogada, pues si ello es asi se configuraria la retroactividad prohibida por
el articulo 24 constitucional. No se podria justificar la imposicion de la
sancion la retroactividad in bonus, pues sélo es posible sostener la
retroactividad in bonus, cuando en la norma nueva se mantiene el delito,
pero se rebaja la pena.
Otro problema que se ha presentado, es que un reglamento establece,
violando el principio de legalidad infracciones y sus respectivas sanciones,
y con posterioridad una Ley presta cobertura a tal reglamento. En este
sentido el tribunal Constitucional espafiol declaro que:
“es obvio que esa ley no podia prestar cobertura legal al real
decreto (de anterior fecha) para la imposicién de sanciones por
infracciones cometidas con anterioridad a la vigencia de la
propia ley, dada la irretroactividad de las disposiciones
sancionatorias” (STC 29/1989).
Para quien suscribe el criterio del tribunal Constitucional espafol es
correcto, visto que es evidente que de permitir que con la nueva ley se
convalide la norma establecida en el reglamento, seria violatorio del
articulo 49 numeral 6 de nuestra Constitucion en lo que respecta a la
exigencia de la ley previa.
Sin embargo en Venezuela la sala Constitucional del tribunal Supremo de
Justicia, ha declarado en su oportunidad la posibilidad de tipificar
infracciones administrativas a través de reglamentos.
Ahora bien, como ya se expuso cuando la norma sancionatoria es mas
favorable para el infractor, es admisible la retroactividad, ello ya estaba
consagrado en la Constitucion de 1961, y en el actual articulo 24 de la
Constitucion Bolivariana de Venezuela.
La aplicacion de este principio en el ambito penal no presenta ningun

problema, sin embargo en el ambito administrativo si, por la inexistencia
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de una norma que lo establezca textualmente, Elo no es asi en Espafa
visto que el articulo 128.2 de la LPAC establece:

“las disposiciones sancionadoras produciran efecto retroactivo

en cuanto favorezcan al presunto infractor”
La ausencia de una norma que establezca la retroactividad in bonus en
materia administrativa hace surgir dudas sobre la posibilidad de aplicar
este principio en el ambito administrativo. Sin embargo para algunos
autores como pefa negar la aplicacion de dicho precepto penalistico, por
falta de una norma expresa “implicaria ignorar la categorica disposicidon
constitucional contenida en el articulo 24 méaxime si se tiene en cuenta
qgue el principio de legalidad contenido en el articulo 49 numeral 6, esta
concebido como uno de los atributos en que se desagrega el derecho al
debido proceso , cuya regulacion normativa, en el encabezamiento del
citado articulo estatuye en términos indudables que el debido proceso se
debe aplicar a todas las actuaciones judiciales y administrativas”
(Pefia,2005,85)
En este sentido, pefia sugiere la aplicacion de la normativa penal, la cual
establece los alcances y limites a la retroactividad de las normas
favorables, en el &mbito administrativo.
Queda por dilucidar si el principio de retroactividad in bonus en el @mbito
administrativo se aplica de forma total o parcial, es decir si la norma mas
favorable afecta procedimientos administrativos en etapas de
sustanciacion, o ya decididos, pero sin que todavia se haya dado
cumplimiento a la sancién, o si puede afectar a la sancion ya cumplida. En
el ambito penal la retroactividad in bonus es absoluta en el tiempo, de
conformidad con el articulo 2 del Codigo penal, ya que se extiende incluso
a penas que se estan cumpliendo, en cambio en nuestro pais, es
complicado conocer el alcance de la retroactividad in bonus en ausencia
de una norma que la establezca textualmente.
En Espafia, en vista de que existe a pesar de que una norma legal que

establece la retroactividad in bonus, se ha hecho una interpretacion
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restrictiva del articulo 128.2 de la LAP, operando la retroactividad solo en
aguellos casos donde no se haya producido un pronunciamiento
administrativo firme, visto pues que la precitada norma habla del
“presunto” infractor

Ahora bien, en Venezuela dependerd de la tesis que se asuma, visto que
no hay disposicion legal expresa que establezca la retroactividad in bonus
en el ambito administrativo, siendo ello asi si se opta por la aplicacion total
se deberia concluir que la retroactividad favorable, se extiende incluso
hasta las sanciones ya cumplidas, que es el caso donde se presentan mas
problemas, pues si la multa ya fue cancelada y posteriormente surge una
norma que establezca que el monto es menor, la administracion estaria
obligada a devolver parte del monto cancelado, sin tener partida
presupuestaria prevista para ello, también se presentarian problemas en
los casos en que las sanciones sean de cumplimiento indefinido como los
cierres o suspension de actividades en algun establecimiento o empresa.
En este sentido quien suscribe considera necesario que se establezcan en
el derecho positivo venezolano limites temporales a la retroactividad para
que no se produzcan alteraciones juridicas graves e importantes.

En otro orden de ideas, es importante dejar claro que la retroactividad de
la norma mas favorable, debe ser siempre global, asi lo ha establecido
sentencia del Tribunal Supremo espafiol en sentencia del 28 de mayo de
1990 al establecer:

‘no se puede aplicar a retazos una y otra ley(la anterior y la
posterior), debiéndose de aplicar la nueva cuando sea mas
favorable al reo, en bloque, no fragmentariamente, porque si
se procediera a seleccionar de la normativa procedente y de
la que se modifica lo mas beneficioso de una y de otra, se
estaran usurpando tareas legislativas que no corresponde a
los Tribunales como seria la creacion de una tercera norma
artificiosa e indebidamente elaborada a partir de lo
entresacado de la antigua y la nueva”
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De igual forma se ha reconocido ello en sentencia del tribunal
Constitucional espafiol, de fecha 8 de abril de 2002 cuando declara que el
principio de la retroactividad de la ley mas favorable:
‘supone la aplicacion integra de la ley mas beneficiosa,
incluidas aquellas de sus normas parciales, que puedan
resultar perjudiciales en relacién con la ley anterior, que se
desplaza en virtud de dicho principio, siempre que el resultado
final, como es obvio, suponga beneficio para el reo, ya que en
otro caso la ley careceria de esa condicion de mas
beneficiosa que condiciona su aplicacion retroactiva”
Otro aspecto importante a estudiar en relacién con el principio de legalidad
es lo relativo a cual es el alcance de este principio en las relaciones de
sujecién especial o de supremacia especial. Estas son una vieja creacion
del Derecho Aleman mediante las cuales se justificaba una intervencion
sobre ciertos sujetos , sin respeto a sus derechos fundamentales ni al
principio de reserva legal, lo que obviamente hizo surgir criticas muy
fuertes de la doctrina, pues se consideraba que tal régimen era
incompatible con un Estado de derecho, lo cual fue establecido asi en
sentencia del Tribunal Constitucional Federal del 14 de marzo de 1972, en
la que se declara que las relaciones de sujecion especial no escapan a las
garantias de la reserva de ley, de respeto de los derechos fundamentales
y de la proteccion de los tribunales, sin embargo aiun no se ha logrado
establecer criterios definitivos sobre sus particularidades.
Para Pefia Solis La tesis de la relaciones de sujecion especial “supone el
ejercicio de un poder por parte de 6rganos del estado, pero la especialidad
radica, en primer lugar, en que incide sobre grupos especificos del aludido
componente subjetivo; y en segundo lugar, que las personas que
componen esos grupos estan integrados a la administracion, bien como
funcionarios publicos, militares, estudiantes...” (Pefa,2005,144).
Esta tesis se fundament6é basicamente en el eficaz y eficiente desarrollo
del funcionamiento de la administracion, la organizacién de los servicios
publicos, y el control de las actuaciones de los particulares vinculadas con

las actividades de fomento de la Administracion.
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En Espafa la jurisprudencia admite la existencia de relaciones de sujecion
especial, incluso siendo considerada por el tribunal constitucional espafiol
como “cualitativamente diferenciadas” (sentencia del tribunal constitucional
espafol 66/1984 del 06 de junio).

El tribunal Supremo espafiol ha considerado los servicios publicos como el
ambito natural de las relaciones de sujecidon especial, pero incluso, ha
considerado que estan sometidos a esta sujecion los taxistas, cultivadores
de vinos con denominacion de origen, agentes de aduanas etc, utilizando
de manera excesiva el concepto. Y la diferencia entre las relaciones de de
sujecidon especial y sujecidn general es bastante significativa, visto pues
gue se ha reconocido jurisprudencialmente que el alcance del principio de
reserva legal se relaja en el seno de las relaciones de sujecion especial.
Asi en sentencia del Tribunal supremo espafiol del 11 de diciembre de
2000 se establecio:

“la reserva de ley que se deriva del articulo 25.1 de la Constitucion
no tiene en el seno de las relaciones de sujecion especial el
mismo alcance que respecto a la potestad sancionadora general
de la administracion, en cuanto que en las relaciones de sujecion
especial la potestad sancionadora no es la expresion del ius
puniendi del estado sino manifestacion de la capacidad propia de
autoordenacion correspondiente”

Sin embargo, doctrinalmente esta postura se ha considerado como
ambigua, pues como lo dice Nieto.

“pretende marginary, al tiempo, respetar el principio de legalidad y
sus corolarios. de aqui que una y otra vez aparezca en Ssus
sentencias...la formula cautelar estereotipada de que “una sancién
carente de toda base normativa legal devendria, incluso en estas
relaciones , no solo conculcadora del principio objetivo de
legalidad sino lesiva del derecho fundamental considerado”, con lo
cual pretende atemperar los excesos de una supresion radical del
principio” (Nieto,2005,228)

Por otro lado, el tribunal Constitucional espafiol dejo de un lado el
criterio del Tribunal Supremo, en sentencia del 29 de marzo de 1990

al establecer que:
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“La naturaleza sancionatoria de la medida impide que la distincion
entre relaciones de sujecion general y especial, ya en si misma
imprecisa pueda desvirtuar aquella naturaleza.. y sin que por lo
demas y esto es lo mas importante pueda dejar de considerarse al
respecto la posibilidad dicho acto incida en los derechos del
administrado con el riesgo de lesionar derechos
fundamentales...Pues una cosa es que quepan restricciones en
los derechos en los casos de sujecion especial y otra que los
principios constitucionales (y derechos fundamentales en ellos
subsumidos), puedan también ser restringidos o perder eficacia o
virtualidad... siempre debera ser exigible en el campo
sancionatorio (no hay duda en el penal) el cumplimiento de los
requisitos constitucionales de legalidad formal y tipicidad como
garantia de la seguridad del ciudadano” (sentencia del tribunal
Constitucional espafiol del 29 de marzo de 1990)

Pero lo cierto es que para que sea admisible constitucionalmente la
imposicion de una sancion, aun estando frente a una relacion de sujecion
especial siempre debe aplicarse los principios constitucionales y legales
que garantizan los derechos del administrado. Asi lo ha declarado
sentencia del 8 de junio del tribunal Constitucional espafiol en la que se
sefalo que en las relaciones de sujecion especial:

...la Constitucion, o la ley de acuerdo a la Constitucion, han
modulado los derechos constitucionales de los ciudadanos. Y
entre los derechos modulados de una relacibn administrativa
especial se encuentra el derecho a la legalidad sancionadora”
(Sentencia del Tribunal Constitucional espafiol 132/2008 del 8 de
junio)

Quien suscribe, es de la opinién que la Unica forma de no aplicar las
garantias derivadas del principio de legalidad en el ambito de las
relaciones de sujecidon especial es cuando la propia constitucién lo

autoriza, asi lo ha manifestado Garcia Macho:

“Los derechos fundamentales y la reserva de ley tienen plena
validez en el ambito de las relaciones de especial sujecién a no
ser que la Constitucion expresamente establezca limitaciones”
(Garcia Macho, 1992,179)
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En nuestro pais pareciera que el méximo tribunal, o por lo menos la
Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia apoya
la tesis que establece que en el ambito de las relaciones de
supremacia especial debe respetarse plenamente la garantia de
reserva legal, visto que en sentencia del 12 de julio de 2001, ésta
sala decidié inaplicar las normas sancionatorias contenidas en el
reglamento Interno para la Administracion de Personal de los
Servicios de Inteligencia y Prevencion (DISIP), visto que no tenian

sustentacion en ninguna norma de rango legal.

B. Principio de Culpabilidad

Ademas del principio de legalidad y las garantias constitucionales que se
derivan del mismo, existen otros principios que fungen como garantias
para los ciudadanos. Uno de de esos principios es el principio de
culpabilidad.

Antiguamente se negaba la existencia o exigibilidad de la culpabilidad en
el campo de las infracciones administrativas, asi se evidencia como en los
aflos 50 autores como Castejon Villar Palasi Mayer afirmaban que las
faltas administrativas no exigen como el delito, dolo, ni culpa, incluso en
sentencias de los afios 80 en del Tribunal Supremo espafiol se niega la
exigibilidad de este principio en el campo de la potestad sancionatoria de
la administracion, asi se evidencia en sentencia del 21 de marzo de 1984:

“La culpabilidad, en cuanto relacion psicolégica de causalidad
entre agente y acto tipico, es en cualquiera de sus modalidades
elemento esencial de la infraccion, delictiva o de indole criminal,
pero no lo es de la infraccion administrativa salvo disposicion
expresa en este sentido contenida en la norma tipificante”
(Sentencia del Tribunal Supremo espafol del 21 de marzo de
1984;1410; Botella)

En Espafa la negacion de la exigibilidad de este principio de culpabilidad
en la esfera administrativa se fundamentaba en la diferencia entre las

infracciones administrativas y los delitos, para esta época era suficiente

con la existencia de voluntariedad, esto es que el presunto infractor tiene
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qgue querer el resultado, independientemente de que este conciente de la
malicia del mismo.

Ya para el afio 1983 segun Suay, la jurisprudencia espafiola empieza a
generalizar la exigencia de culpabilidad en sentido estricto, y no sélo de
voluntariedad. Asi se evidencia en sentencia del Tribunal Constitucional
Espafiol 76/1990 del 26 de abril que indica que:

“...es cierto que, a diferencia de lo que ha ocurrido con el Codigo
Penal, en el que se ha sustituido aquel término “voluntarias” por la
expresion “dolosas o culposas”, en la Ley General Tributaria se ha
excluido cualquier adjetivacion de las acciones u omisiones
constitutivas de infraccion tributaria. Pero ello no puede llevar a la
errénea conclusion de que se ha suprimido en la configuracién del
ilicito tributario el elemento subjetivo de la culpabilidad para
sustituirlo por un sistema de responsabilidad objetiva o sin culpa.
En la medida en que la sancion de las infracciones tributarias es
una de las manifestaciones del ius puniendi del estado, tal
resultado seria inadmisible en nuestro ordenamiento” (Sentencia
del Tribunal Constitucional espafiol 76/1990 del 26 de Abril)

Es necesario para verificar la existencia de una infraccion administrativa e
imponer sanciones que se constate la antijuricidad de la conducta
cometida por el administrado, y revisar la culpabilidad en dicha conducta.
Asi se ha sostenido en sentencia del Tribunal Supremo espafiol de fecha
27 de mayo de 1999:

‘no basta con que la infraccion esté tipificada y sancionada sino
gue es necesario que se aprecie en el sujeto infractor el elemento
0 categoria denominado culpabilidad. La culpabilidad es el
reproche que se hace a una persona porque ésta debid haber
actuado de modo distinfo a como lo hizo... Por ello la
jurisprudencia clasica de nuestro Tribunal Supremo en materia de
sanciones por infracciones administrativas tiene precisado que la
culpabilidad es la relacion psicolégica de causalidad entre la
accion  imputable 'y la infraccibn de  disposiciones
administrativas...” (Sentencia del Tribunal Supremo espariol del 27
de mayo de 1999)

Siendo ello asi, se puede afirmar que el sélo incumplimiento objetivo de
una disposicion no puede engendrar responsabilidad administrativa y, por

lo tanto, tampoco puede dar lugar a una sancion de esa especie. Es
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necesario entonces que tal incumplimiento obedecié a una actuacion
intencional o negligente del sujeto que se pretende sancionar.

Sin embargo no toda la doctrina ni la jurisprudencia apoya esta tesis, asi
se puede observar como Rojas ha comentado a raiz de la entrada en
vigencia de la Ley Orgéanica de la Contraloria General de la Republica:

“...se volvio al sistema previsto en la Ley de 1984, y en
consecuencia, la responsabilidad adquiere nuevamente su
naturaleza objetiva, donde no se tomara en cuenta la
intencion, salvo que el tipo asi lo exija, del sujeto infractor para
hacerlo acreedor de este tipo de responsabilidad, pues, basta
con que éste adecue su conducta a alguno de los supuestos
de hecho previstos en ese texto legal convertirse en sujeto
pasible de responsabilidad administrativa” (Rojas, 2004,104)

Sin embargo, en opinion de quien suscribe, incluso cuando la Constitucion
omitia toda referencia al principio de culpabilidad, no es ébice para aceptar
su aplicacion, pues ello deriva de la aplicacion supletoria de los principios
generales del Derecho Penal, en el procedimiento administrativo
sancionatorio.

Asi se establecio en sentencia de la extinta Corte Suprema de Justicia del
09 de agosto de 1990 al pronunciarse sobre la accion de
inconstitucionalidad interpuesta contra varios articulos de la Ley del
Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo:

“por ello carecerian de fundamento -constitucional las leyes
administrativas que dediquen un Capitulo de su normativa a
regular las disposiciones penales o las sanciones o penas, sin que
se refieran, precisamente, a conductas dolosas o culposas, (que
califican el caracter penal de la infraccion), sino al incumplimiento
en general de los deberes juridicos del administrado frente a la
Administracion” (sentencia de la Corte Suprema en Pleno de
Justicia del 09 de agosto de 1990)

Del texto transcrito de esta sentencia se puede evidenciar que en su
momento la Corte exigia que las normas que tipifiquen infracciones
administrativas, sefalen el dolo o la culpa.

Sin embargo, luego de la Constitucion de 1999, la cual recoge en un
solo articulo , el derecho al debido proceso, y que el encabezamiento
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de dicho articulo establece que el mencionado derecho debe
aplicarse a todas las actuaciones judiciales y administrativas, se
puede deducir que el principio de culpabilidad lo exige el propio
articulo 49 visto que su numeral 1 establece que: “Toda persona
declara culpable tiene derecho a recurrir del fallo” y el numeral 5
prescribe: “ninguna persona podra ser obligada a confesarse
culpable...”

Por esta razdn debe considerarse como una exigencia constitucional la
demostracion de la culpabilidad del investigado para que la Administracion
pueda imponer la sancion. Por lo tanto en Venezuela el fundamento del
principio de culpabilidad en materia sancionatoria reposa en el
encabezamiento del articulo 49 constitucional y los numerales 1 y 5 del
mismo articulo.

Como consecuencia de este principio, no resultan admisibles las
sanciones de plano ni los ilicitos administrativos objetivos, pues para la
imposicion de toda sancidn, sera necesario acreditar que el presunto
responsable ha actuado en forma culpable, cualquiera sea el grado de
dicha culpabilidad.

En este sentido, el Tribunal Supremo Espafiol, en sentencia del 5 junio
1989, sostuvo que:

“...dado el caracter cuasipenal de la actividad sancionadora, uno
de los elementos esenciales para la existencia de infraccion, es la
culpabilidad del sancionado, culpabilidad apreciable en toda la
extension de sus diversas gradaciones, de dolo y clases de culpa;
en este caso, no aparece, ni se imputa, a la entidad
inspeccionada ninguna clase de culpabilidad, reforzado por el
hecho de que no se ha opuesto inconveniente alguno a su
actuacion en este aspecto por los o6rganos administrativos
encargados del control de tales actuaciones sobre la entidad
sancionada”. (Sentencia del tribunal Constitucional espafiol de 5
de junio de 1989)

La necesidad de un elemento intencional en el autor de la infraccion, se
traduce en la exencion de responsabilidad administrativa en aquellos

casos en los cuales el autor del ilicito lo cometié actuando, bajo la creencia
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de que su conducta se encontraba dentro del marco de lo licito. Sera
improcedente entonces cualquier una sancion cuando exista una creencia
excluyente de culpabilidad. Asi lo declaro el Tribunal Supremo Espafiol en

decision del 17 diciembre 1988, al sostener:

“...en relacibn a la falta de abono de prestaciones a un
trabajador por la Mutua General de Seguros, que “no es justo
sancionar por una infraccion administrativa a quien obra de
buena fe, procediendo a dejar sin efecto la sancion cuando el
actuar del inculpado fue debido a una determinada creencia
excluyente de culpabilidad”. (Sentencia del Tribunal Supremo
espafol del 17 de diciembre de 1988)

A pesar de ello, en la mayoria de las leyes administrativas
venezolanas, no se evidencia la exigencia de la culpabilidad como un
requisito para poder sancionar a los administrados, asi se evidencia en
varios textos normativos vigentes, como en el Decreto Ley del estatuto de
la Funcion Publica el cual en su articulo 79 dispone:

Articulo 79. “Los funcionarios o funcionarias publicos

responderan penal, civil, administrativa y disciplinariamente por los

delitos, faltas, hechos ilicitos e irregularidades administrativas

cometidas en el ejercicio de sus funciones. Esta responsabilidad

no excluira la que pudiere corresponderles por efecto de otras

leyes o de su condicion de ciudadanos o ciudadanas”.
Al analizar esta norma se evidencia que en ella no se evidencia la
culpabilidad como un requisito esencial para sancionar, sin embargo no se
puede olvidar que el principio de culpabilidad esta consagrado como un
atributo del derecho al debido proceso en el articulo 49 de la Constitucion
de 1999. Por otro lado, al analizar este tipo de normas de manera general,
pues de otras normas se puede inferir el principio de culpabilidad , como las
relativas a las excepciones a la responsabilidad, pues esas excepciones

so6lo entran en juego cuando el infractor actia con dolo o culpa.

Ahora bien, como se ha dicho a lo largo del estudio del principio de
culpabilidad, para que un ciudadano sea sancionado se requiere de una

responsabilidad personal, y por ende de culpabilidad, sin embargo, existe



69

una figura que pareciera que contradijera todo ello, y es la figura de la
responsabilidad solidaria. Visto dicha figura solo opera en los casos en
gue varias personas concurren a cometer una infraccion, o cuando la ley
considera perfeccionada la concurrencia, aunque esta no se haya
constatado materialmente. Esta contradiccion entre el principio de
culpabilidad y la responsabilidad solidaria ha sido reconocida por el
Tribunal Supremo esparfiol, en sentencia del 26 de enero de 1998 al
establecer que la responsabilidad solidaria:

“...no puede penetrar en el derecho Administrativo sancionador
porque, de los contrario, se derrumbaria el fundamento del
sistema punitivo, segun el cual cada uno responde de sus propios
actos, sin que quepa, con el fin de una mas eficaz tutela de los
intereses publicos, .... Tal imputacion solidaria impide la efectividad
de otro principio basico del orden sancionador, cual es el de la
proporcionalidad, al no ser susceptible la sancién impuesta
solidariamente de graduacion o moderacion atendiendo a las
circunstancias personales e individuales de cada uno de los
infractores” (Sentencia del tribunal Supremo espafiol del 26 de
enero de 1998 3,6, Ar 573)

De igual forma se establecié en sentencia del 6 de febrero de 1998
(32,6%,Ar 1443) que “la regla de la imputabilidad solidaria contraviene
el principio de responsabilidad personal o de culpabilidad sobre el
que se asienta todo el sistema punitivo”

Sin embargo el tribunal Constitucional espafiol en sentencia del 26
de abril de 1990, admite la solidaridad, al establecer:

‘no es trasladable al ambito de las infracciones administrativas la
interdiccion constitucional de la responsabilidad solidaria en el
ambito del Derecho penal, puesto que no es lo mismo responder
solidariamente cuando lo que esta en juego es la libertad personal,
que hacerlo a través del pago de una cierta suma de dinero en la
gue se concreta la sancién tributaria siempre prorrateable a
posteriori entre los distintos responsables individuales”

Lo que hace esta sentencia, es dudoso visto que fundamenta la
adopcion de la responsabilidad solidaria, basandose Unicamente en

la naturaleza de la sancién, dejando de lado que uno de los pilares
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fundamentales de la potestad sancionatoria de la administracion es
la culpabilidad o responsabilidad personal del infractor.
Al respecto Parada al comentar dicha sentencia ha manifestado:

‘también los tribunales penales pueden imponer multas Vy,
entonces ¢por qué no aceptar también la responsabilidad solidaria
para las multas penales? Y en el caso del delito fiscal ¢tiene
acaso sentido que cuando se trate de defraudaciones menores a
cinco millones la responsabilidad sea solidaria y desaparezca para
las infracciones de cinco millones y una peseta, es decir, para las
multas graves, las constitutivas del delito fiscal?... El tribunal
Constitucional no previene contra el riesgo de trasladar
mecanicamente los principios penales a las sanciones
administrativas, pero mas debia cuidar él de las absurdas
consecuencias que derivan de aplicar reglas y principios diversos
a infracciones divididas por la linea convencional de un limite
cualitativo” (Parada,1998,12)

En cualquier caso lo cierto es que tanto el ordenamiento juridico espafiol
como el nuestro admite la figura de responsabilidad solidaria. Aunque
pareciera inadmisible e incompatible con lo que postula 49 numeral 6 de la
Constitucion Nacional.

Por ejemplo el articulo 127 de la Ley Organica de Prevencién Condiciones
y Medio Ambiente de Trabajo (LOPCYMAT) en su articulo 127 establece un
supuesto de responsabilidad solidaria al disponer:

Articulo 127: La empresa contratante o principal respondera
solidariamente  con los intermediarios, contratistas vy
subcontratistas por el incumplimiento en materia de la normativa
de seguridad y salud laboral, de las obligaciones impuestas por
esta Ley en relacion con los trabajadores y trabajadoras que
laboran en los centros de trabajo de la empresa contratante o
principal.

Las empresas contratantes y beneficiarias estan obligadas a exigir
a las empresas intermediarias, contratistas y subcontratistas el
cumplimiento de las obligaciones de éstas con el Régimen
Prestacional de Seguridad y Salud en el Trabajo, siendo
responsables solidariamente del deber de reintegrar el pago de las
prestaciones y los gastos generados en caso de ocurrencia de
enfermedades ocupacionales, accidentes de trabajo o muerte de
sus
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trabajadores o trabajadoras, a la Tesoreria de Seguridad Social

por el incumplimiento del deber de afiliar y cotizar de conformidad

con lo establecido en la presente Ley.”
En opinibn de quien suscribe, esta norma viola el principio de
responsabilidad personal, que se encuentra implicito en el contenido del
principio de legalidad establecido en el articulo 49 numeral 6, pues
postula que hay una persona es el autor imputable de la infraccion y otra
distinta el responsable por imperativo legal, quien, ain no siendo el autor
material, es también responsable. En este caso particular queda a la
jurisprudencia pronunciarse sobre su compatibilidad con la Constitucion
vigente. Sin embargo, aqui debe quedar claro que esta solidaridad no
debe implicar exencién de culpabilidad, es decir responsabilidad objetiva
en materia sancionatoria administrativa.
Otro punto importante a discutir es lo referente a la responsabilidad de las
personas Juridicas, pues en vista de que no son personas fisicas,
naturales, que carecen de voluntad, por lo que son inimputables. Igual
como sucede en el derecho penal, sin embargo se reconoce la capacidad
de las personas juridicas para ser sujetos activos y pasivos de
infracciones administrativas.
El fundamento mas sélido de la teoria clasica de la imputacion organica,
que encuentra su génesis en el derecho publico a propésito de la
responsabilidad civil de las personas juridico publica. Esta tesis propugna
gue las personas juridicas actian a través de sus 6rganos, por lo que se
puede imputar a la persona juridica la actuacion que realizan las personas
naturales en ella integradas
La tesis antes mencionada para Nieto puede ser trasladada al campo de
la responsabilidad de las personas juridicas por comision de infracciones
administrativas. Asi ha sostenido:

“... lateoria de la imputacion organica es igualmente aplicable a la
responsabilidad por ilicitos administrativos y en los mismos
términos que opera en el ambito de la responsabilidad civil. El
responsable ha de ser Unico en todo caso y sera la persona
juridica es que se ha beneficiado de los efectos favorables del
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hecho, independientemente que la persona fisica haya actuado
con ordenes expresas o sin ellas” (Nieto,2005,442)

De igual forma también se ha sostenido otra tesis que fundamenta la
responsabilidad administrativa de las personas juridicas en la capacidad
de accién de las mismas, es decir, segun esta tesis, las personas
juridicas son imputables pues hay normas dirigidas a ellas, por lo tanto
son capaces de cumplirlas o incumplirlas. Esta teoria la tomd la sentencia
del tribunal Constitucional espafiol, del 19 de diciembre de 1991, al
establecer:

“...la imputabilidad de la autoria de la infraccion a la persona
juridica nace de la propia naturaleza de la ficcion juridica a la que
responden estos sujetos. Falta en ellos el elemento volitivo en
sentido estricto, pero no la capacidad de infringir las normas a las
que estan sometidos. Capacidad de infraccion, y por ende,
reprochabilidad directa, que deriva del bien juridico protegido por
la norma que se infringe y la necesidad de que dicha proteccion
sea realmente eficaz” (sentencia del Tribunal Constitucional
espafiol del 19 de diciembre de 1991)

Ahora bien, muchos autores basandose en dicha tesis manifiestan que las
personas juridicas actian a través de personas fisicas, que son quienes
realmente cometen las infracciones, que se le imputan a las personas
juridicas, deberian ser aquellos los sancionados, pues de lo contrario
habria en este caso responsabilidad objetiva que surge de hacer a las
personas juridicas susceptibles de sanciones administrativas, ya que la
persona juridica carece de voluntariedad, y por ende, mal podria decirse
gue actua con dolo o culpa.

Sin embargo, en virtud de la tesis de la imputacién organica, cada vez
que la Administracion inicia un procedimiento administrativo
sancionatorio a una persona moral, debe probar que los titulares de sus
o6rganos cometieron una infraccion a titulo de dolo o culpa.

Lo anterior, le da suma importancia al hecho de determinar cuando
responden las personas fisicas que integran las personas juridicas, 0 Si

mas bien debe sancionarse a la persona juridica directamente.
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En Espafia la situacion no es muy clara, frente a estos casos los
tribunales han adoptado multiples posiciones contradictorias analizando el
mismo supuesto, asi pues en sentencia del Tribunal Supremo del 28 de
noviembre de 1989 se establece:

“...residiendo el correcto fundamento de Ila responsabilidad
administrativa del empresario por las faltas de los empleados o
familiares a su servicio y cometidas con ocasién de prestarlo en la
culpa in eligendo o en la in vigilando con arraigo milenario al
Derecho comun; de la misma manera y con el mismo fundamento,
la jurisprudencia declara con caracter general en el ambito del
Derecho Administrativo sancionador la responsabilidad de las
personas juridicas por la actuacion de sus dependientes y
empleados. (sentencia del tribunal Supremo espafol del 28 de
noviembre de 1989 Art 3332; Bruguera).

De la lectura del extracto de dicha sentencia se evidencia que el Tribunal
Supremo espafiol confirmd las sanciones administrativas impuestas a los
Bancos por infracciones cometidas por sus empleados que actuaron
negligentemente.

Por otra parte, el propio Tribunal Supremo se ha pronunciado en sentido

contrario, y analizando el mismo supuesto de hecho, estableciendo que:

‘no cabe exigir responsabilidades a la empresa bancaria por la
conducta individual y personal de sus funcionarios” (sentencia del
Tribunal Superior espafiol del 8 de abril de 1988 At 4441;0ro0
Pulido)

Mientras que la sentencia del Tribunal Constitucional espafiol 246/1991
del 19 de diciembre, nuevamente confirma la responsabilidad de la
persona juridica y no de sus empleados, al establecer:

“Todo ello, sin embargo, no impide que nuestro Derecho
Administrativo admita la responsabilidad directa de las personas
juridicas, reconociéndoles, pues, capacidad infractora. Esto no
significa, en absoluto, que para el caso de las infracciones
administrativas cometidas por personas juridicas se haya
suprimido el elemento subjetivo de la culpa, sino simplemente que
ese principio se ha de aplicar de forma distinta a como se hace
respecto a las personas fisicas...” (sentencia del tribunal
Constitucional espafiol 246/1991 del 19 de diciembre)
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Por otro lado es importante precisar que las normas que establecen
responsabilidad de la persona juridica, y las hace sujeto activo de
infracciones administrativas, en ningdn momento facultan a la persona
juridica a obtener repetir el monto de la multa pagada, de parte del
empleado que actuo negligentemente, ya que la potestad sancionatoria
es exclusiva de la administracion, lo que si podria surgir, ante esta
conducta negligente de la persona natural que integra a la persona
juridica, es que se desencadenen los efectos establecidos en la
legislacion laboral o en la civil, de ser el caso.

En Venezuela muchisimas leyes establecen responsabilidad
administrativa de personas juridicas, como, Ley Organica de Seguridad
de la Nacion (articulo 54), Ley de Transito y Transporte Terrestre (articulo
112), Ley para la defensa de las personas en el acceso a los Bienes y
Servicios (articulo 125) Ley de Bancos y otras Instituciones financieras
(articulo 416,422 entre otros).

C. Principio de Proporcionalidad

El principio de proporcionalidad se formulé como regla en el derecho
penal moderno. Este principio supone una correspondencia entre la
infraccion y la sancion, con privacion de medidas innecesarias 0
excesivas

Buena parte de la doctrina considera que el principio de proporcionalidad
forma parte del contenido esencial del debido proceso y del estado de
derecho, pues el poder punitivo del estado so6lo se ajusta a derecho si es
adecuado y necesario para proteger intereses publicos. Asi lo ha
manifestado Pefia Solis:

“.. cuando se encuadra el principio de proporcionalidad en el de
legalidad sancionatorio, el primero pasa a tener un rol garantista,
porque impide que se produzca la ruptura del necesario equilibrio
gue debe existir entre la tutela de los intereses generales,
mediante el ejercicio de la potestad sancionatoria, y el derecho a
la libertad” (Pefia,2005,185)
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De igual forma lo ha manifestado Rojas (2004,54): “El de proporcionalidad
es un principio inherente al Estado de Derecho, emanante de la
interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos”

Y de forma similar lo expresa Parejo (1996, 163):

“‘Justamente por su contenido resulta trascendente en el
Derecho Sancionador administrativo, toda vez que lo normal
es gue éste regule las sanciones de forma flexible, es decir,
otorgando un cierto margen de apreciacion a la Administracion
para la graduacion de la sancién a la entidad de la infraccion y
de sus efectos. En dicho derecho debe significar adecuacion
entre la gravedad de la infraccion y sus efectos y de las
consecuencias sancionatorias.”

En este sentido el principio de proporcionalidad surge como un
control, no sélo de la Administracion cuando se excede al imponer
una sancion, sino que puede controlar de igual forma al Poder
Legislativo, cuando establece infracciones Administrativas a las
cuales se les atribuye una sancién desproporcionada. En este
sentido es importante aclarar, que si bien la asamblea nacional tiene
total competencia para seleccionar el bien juridico protegido, y
tipificar las infracciones y sanciones necesarias para su proteccion,
dicha actuacién tiene su limite en el principio de proporcionalidad,
pues existe una disposicion constitucional (articulo 49 numeral 6),
gue prohibe restringir de manera arbitraria los derechos y libertades
de los ciudadanos.

Santamaria pastor habla de unas reglas basicas que deben regir la
aplicacion del principio de proporcionalidad, y en este sentido habla
de la regla de la moderacién que implica que las sanciones deben
ser necesarias para cumplir con su finalidad represiva preventiva. La
segunda regla que dicho autor menciona es la de la discrecionalidad
limitada, que se utiliza cuando el quantum de la sancidn esta previsto
en la ley sobre la base de rangos cuantitativos, imponiendo a la
administracion el deber de, imponer la sancién respetando el

equilibrio entre la gravedad de la infraccion y la sancion impuesta, so



pena de que la misma sea anulada por los 6rganos contenciosos

administrativos y por ultimo la regla del control sustitutivo, que

implica que toda sancion esta sujeta al control de los tribunales.
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El Tribunal Constitucional espariol, al precisar el contenido del principio de

proporcionalidad, ha distinguido tres aspectos que deben tomarse en

cuenta para verificar si se satisfacen 0 no sus exigencias, a saber:

(i) la idoneidad de los medios empleados para alcanzar el
objetivo propuesto; (ii) la inexistencia de otra via igualmente
eficaz pero menos gravosa para los particulares afectados; v (iii)
el equilibrio entre las ventajas incorporadas para el interés
general y el sacrificio de otros bienes o valores en conflicto. Sélo
cuando el juicio resulta favorable en los tres casos la medida
puede ser considerada conforme al principio de
proporcionalidad. Se trata, ciertamente, de una elaboracion
jurisprudencial que contribuye a revestir al principio de perfiles

técnicos mas acabados”

En nuestro pais este principio se encuentra consagrado en el articulo 49

numeral 6 de la Constitucion, y aunque no se encuentre expresamente

establecido en una norma legal, tiene sus sustento constitucional, y su

falta de aplicacién es imperdonable.

De igual forma su aplicacion ha sido reconocida por nuestros tribunales

especificamente en sentencia del juzgado Superior Civil y Contencioso

Administrativo de la Circunscripcion Judicial de la Regién de los Andes, de

fecha veinticinco de octubre de 2004 al establecer:

“‘Ahora bien, nuestra vigente Constitucion propugna un estado
social de derecho, que no solo implica la actividad de la
administracion y de los érganos judiciales en concordancia con el
orden juridico, sino que debe aplicarse la justicia tomando en
cuenta el aspecto social; en el caso concreto en relacion a la
actuacion de la administracion al destituir a la recurrente este
Juzgador se remite a los principios generales del derecho, en
cuanto a dar a cada uno lo suyo, especificamente al principio de
proporcionalidad; es decir, la administracion debe tipificar las faltas
en las cuales haya incurrido el administrado de acuerdo al grado
de gravedad, en aplicacion del principio de equidad”

(Pefia,2005,188)
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Por otro lado, nuestros tribunales también se han pronunciado respecto a
este principio, asi, en sentencia de la Sala Politico Administrativa del
Tribunal Supremo de Justicia establecio:

“‘En orden a lo anterior, debe indicarse que el principio de
proporcionalidad consagrado en el articulo 12 de la Ley Organica
de Procedimientos Administrativos, consiste en la adecuacion
entre el supuesto de hecho y los fines de la norma que debe
guardar toda medida o providencia  administrativa”
(http://www.tsj.gov.ve/decisiones/spa/Noviembre/02673-281106-
2005-0217.htm)

Sin embargo para quien suscribe el articulo 12 de la Ley Organica de
procedimientos administrativos no es suficiente para explicar la naturaleza
del principio de proporcionalidad, esta norma solo esta dirigida a imponer
limites al ejercicio de todas las potestades discrecionales de la
Administracion. Dichos limites no son otros que la necesidad y la
congruencia, pero operan para cualquier potestad discrecional de la
Administracion. Como ya se eshbozd, el fundamento del principio de
proporcionalidad se encuentra en la propia Constitucion y su naturaleza
es netamente garantizar la libertad de los ciudadanos.

De esta manera lo ha manifestado Pefia Solis:

”.. el principio bajo estudio no admite, en nuestro criterio, por las
razones antes expuestas, otra fundamentaciéon que no sea la
constitucional, porque de los contrario perderia casi todo su
radio de alcance, ya que sélo permitiria que operase un test de
compatibilidad en el marco de legalidad, esto es, que
Gnicamente  podrian  intentarse  recursos  contencioso
administrativos invocando la violacion del articulo 12 de la
LOPA, cuando la Administracion imponga una sancion excesiva
0 innecesaria. En cambio, y esto es lo mas importante de
destacar, se perderia injustificadamente el control que pueden
ejercer los ciudadanos sobre el Parlamento, mediante la accion
de inconstitucionalidad...” (Pefia,2005, 189).

La sala Constitucional de nuestro méximo tribunal, también se ha
pronunciado sobre el principio de proporcionalidad, asi en sentencias del
29 de abril de 2003, al referirse sobre una accién de inconstitucionalidad
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interpuesta contra los articulos 90 y 91 de la Ley organica del Ministerio
Publico declaro:

“...la Administracion no detenta una extrema discrecionalidad que
permita que la sancidn sea impuesta baji un régimen de eleccion
de alternativas dentro de un cumulo de posibilidades, por cuanto
dicha libertad debe estar sujeta al principio de proporcionalidad ,
es decir la Administracién jamas puede excederse de los limites
que la propia ley le ha conferido”

Asi el principio de proporcionalidad significaria un mecanismo garante de
la libertad de los ciudadanos. El legislador por lo tanto, debe pretender
que en el @mbito de la discrecionalidad administrativa, haya limites, es
decir que la actuacion de la administracion sea congruente y proporcional.
Tomando en cuenta todas las consideraciones anteriores, en Venezuela
existen varias leyes que establecen normas sancionatorias que a primera
vista parecen desproporcionadas, y por lo tanto violatorias del articulo 49
numeral 6 de la Constitucion. Una de estas normas el articulo 105 de la
Ley Organica de la Contraloria General de la Republica y del Sistema
Nacional del Control Fiscal el cual impone como sanciones a quienes
incurran en alguno de los veintiocho supuestos de responsabilidad
administrativa enumerados en el articulo 91, mas los cuatro supuestos
establecidos en el articulo 92, para las maximas autoridades
administrativas de los entes y 6rganos sujetas a control, una multa entre
cien y mil unidades tributarias, la destitucion del cargo hasta por
veinticuatro meses sin goce de sueldo, la destitucién e inhabilitacion para
el ejercicio de funciones publicas hasta por un maximo de quince afos.
Observandose entonces que la norma sin distinguir en la gravedad de la
falta, impone un cumulo de sanciones (desproporcionadas), una principal
y tres accesorias, de mayor gravedad que la principal, por lo que habria
gue analizar la compatibilidad de este articulo con el articulo 49 numeral 6

constitucional.
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Sin embargo, esta opinidn no la comparte la sala constitucional del
tribunal supremo de Justicia, pues en sentencia del 06 de agosto del afio
2008 declaro:

‘la Sala observa que la norma impugnada en modo alguno
implica contravencion al principio de proporcionalidad de las
sanciones, pues las sanciones contempladas en el articulo 105 de
la Ley Orgéanica deRepublica y del Sistema Nacional de Control
Fiscal guardan relacién con la gravedad de la conducta y la
relevancia que tiene para la funcién publica el hecho cometido;
vale decir, que para su imposicién se considera tanto la entidad
del dafio como el grado de responsabilidad.

Por otra parte, no es valido tampoco el argumento de los
accionantes de que se transgrede la proporcionalidad intra-
sancion porque no existe correspondencia entre la sancion
principal y lo que ellos denominan accesorias. En ese sentido,
serian sanciones principales aquellas que no dependen de otras
para su imposicién; a diferencia de las accesorias que presuponen
la imposicion de una principal. La Sala observa que en el caso de
la norma contenida en el articulo 105 no es exacta la relacion de
dependencia entre la multa y la suspension, la destitucién o la
inhabilitacion, como lo pretenden los accionantes; sino que esa
relacion de dependencia existe entre la declaratoria de
responsabilidad administrativa y la multiplicidad de sanciones;
que, como se ha venido sosteniendo a lo largo del fallo, son
propiamente consecuencias principales todas ellas de la
declaratoria de responsabilidad
administrativa”.(http://www.tsj.gov.ve/decisiones/scon/agosto/1266
-060808-06-0494.htm).

D. Otros Principios que limitan la Potestad Sancionatoria de la
Administracion.
D.1 Presuncién de Inocencia
Entre otros de los derechos o garantias fundamentales inherentes a la
actividad sancionatoria de la administracion, se encuentra también la
presuncion de inocencia de los imputados. Tal derecho se encuentra
actualmente consagrado en el articulo 49, ordinal 2 de la Constitucion,
conforme al cual “El debido proceso se aplicara a todas las actuaciones
judiciales y administrativas y, en consecuencia (...) 2. Toda persona se

presume inocente mientras no se pruebe lo contrario.
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Bajo la vigencia de la Constitucion de 1961, el derecho de presuncion de
inocencia se aplicaba igualmente al procedimiento administrativo
sancionatorio, por ser un derecho humano fundamental reconocido por el
articulo 50 del derogado texto constitucional (actual articulo 22
Constitucional). En efecto, el derecho a la presuncién de inocencia se
encuentra previsto en el Articulo 11 de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, segun el cual “... toda persona acusada de delito
tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras no se compruebe
su culpabilidad, conforme a la Ley y en juicio publico en el que se haya
asegurado todas las garantias necesarias para su defensa.

Con su regulacién de manera expresa en la constitucion queda claro, que
el constituyente quiso configurar a la presuncion de inocencia como un
derecho subijetivo, y también queda clara la intenciéon del mismo de que
este derecho se aplicara al derecho administrativo sancionador.

Ello ha sido reconocido por la Sentencia N! 1397 de la sala Constitucional
del Tribunal Supremo de Justicia, de fecha 7 de agosto de 2001, caso
Alfredo Esquivar Vs Contraloria Interna de la C.A de administraciéon vy
Fomento Eléctrico (CADAFE) al disponer lo siguiente:

“La presuncion de inocencia de la persona investigada abarca
cualquier etapa del procedimiento de naturaleza sancionatoria
tanto en el orden administrativo como judicial, por lo que debe
darse al sometido al procedimiento sancionador la consideracion
y el trato de no participe o autor en los hechos que se le imputan”
(http://www.tsj.gov.ve/decisiones/scon/Agosto/1397-070801-00-
0682.htm)

De igual forma lo estableci6 nuestra Sala Politico Administrativo del
Tribunal Supremo de Justicia en sentencia numero 00975, al exponer
sobre el principio de presuncion de inocencia lo siguiente:

“se trata de un postulado aplicable tanto a los 6rganos
judiciales como a los de naturaleza administrativa, segun el cual —
especificamente en el ambito sancionatorio- no puede aplicarse
una sancion a un particular por la comision de conductas
antijuridicas hasta tanto no se demuestre (actividad probatoria)
definitiva y fehacientemente su culpabilidad mediante un
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procedimiento administrativo previo el cual ofrezca las garantias
minimas al sujeto investigado y permita, sobre todo, comprobar su
culpabilidad” (http://www.ts|.gov.ve/decisiones/spa/Agosto/00975-
050804-2002-0676.htm)

Como consecuencia de lo anterior la violacion del derecho de presuncion
de inocencia puede ser denunciada en una accion de amparo y asi lograr
el restablecimiento de la situacién juridica infringida.

El derecho a la presuncion de inocencia implica, que la Administracion, en
el ejercicio de la potestad sancionatoria, no puede determinar
anticipadamente la culpabilidad de la persona investigada. En este
sentido, también se ha pronunciado la Corte Primera Contencioso
Administrativa en fecha 22 de junio de 1999 al exponer:

...“El principio de la presuncién de inocencia que embarga la
potestad sancionatoria de la Administracion, el cual “(...)
enraiza asi, con las reglas del derecho consuetudinario del
favor rei o favor delinquentis o con la mas conocida regla
juridica de in dubio pro reo, mandato constitucional de
benignidad y veto de actuacién sancionatoria, de gravamen o
limitatoria, hasta que no se haya cumplido total actividad
probatoria por la jurisdiccion o por la Administracion, insertada
tal actividad en un procedimiento contradictorio 0 en un acto
controvertible oportunamente, cuyo resultado pueda oponerse
por la Administracion a la presuncion y que sirva eficazmente
a su destruccion. Conceptualizada asi la presuncion de
inocencia, su contenido primario segun la consagratoria por
nuestro articulo 49 constitucional como parte de la nocién del
debido proceso, y consecuencialmente como derecho
fundamental a ser presumido inocente implica, no solamente
un limite de la potestad modeladora legislativa, sino una
imposicién de contenido dogmatico en la interpretacion de las
normas vigentes y como derecho subjetivo publico -la otra
cara de un derecho fundamental-, el derecho a no ser tratado
personal ni patrimonialmente como autor de ninguna conducta
ilicita, punible o sancionable hasta la plena prueba del hecho
sancionable o de limitacion y, en consecuencia, a no sufrir las
consecuencias juridicas de tales actos mientras la presuncion
no quede destruida. En consecuencia, la presuncion de
inocencia, aun cuando mantiene sobre el administrado la
carga de accionar para evitar la consolidacién del acto que lo
afecta, en virtud de la presuncion de legitimidad del acto
administrativo; si desplaza la carga de la prueba a la
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Administracion, quien queda sometida a probar plenamente la
existencia de los supuestos que habilitan el ejercicio por ella
de la potestad sancionatoria o limitatoria”. (Sentencia de la
Corte Primera Contencioso Administrativa, de fecha 22 de
junio de 1999, CASO: TOCORAPA vs. JUNTA DE
EMERGENCIA FINANCIERA. Exp. 97-19288)

De la misma forma se pronuncio la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo:

“se viola el derecho de presuncion de inocencia cuando la
autoridad administrativa, antes de concluir el procedimiento
sancionatorio, se pronuncia en términos definitivos sobre la
culpabilidad de los indiciados” (Corte Primera Contencioso
Administrativa). Sentencias del 13 de agosto de 1996 y del 16 de
marzo de 1998).

En virtud de la presuncién de inocencia, la Administracion tiene la carga
de la prueba respecto la culpabilidad del investigado. En efecto, el debido
respeto del derecho a la presuncion de inocencia exige Que la sancién
este fundada en medio probatorios, que la carga de la prueba se
mantenga en cabeza del acusador y no se traslade al investigado y que la
presuncion de inocencia no puede ser destruida por indicios o conjeturas.

Asi lo ha reconocido el Tribunal Constitucional espafiol en Sentencia
76/1990, del 26 de abril:

‘no puede suscitar ninguna duda que la presuncion de inocencia
rige sin excepciones en el ordenamiento sancionador y ha de ser
respetada en la imposicion de cualesquiera sanciones pues el
ejercicio del ius puniendi en sus diversas manifestaciones esta
condicionado al juego de la prueba. En consecuencia, toda
resolucion sancionadora, sea penal o administrativa, requiere a la
par de certeza sobre los hechos imputados, obtenida mediante
pruebas de cargos, y certeza del juicio de culpabilidad sobre los
mismos hechos, de manera que se rechaza tanto Ila
responsabilidad presunta y objetiva como la inversion de la carga
de la prueba en relacion con el presupuesto factico de la sancién.
La presuncion de inocencia alcanza no solo a la culpabilidad,
entendida como nexo psicolégico entre el autor y la conducta
reprochada, sino también, y muy especialmente, a la realidad de
los hechos imputados. (Sentencia 76/1990, del 26 de abiril, citada
por De Palma, 1996, 62).
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La vulneracién de la presuncidén de inocencia, como consecuencia de la
inversion de la carga probatoria en el curso del procedimiento
administrativo sancionatorio, ha sido igualmente tratado por Ila

jurisprudencia de los Tribunales Contencioso Administrativos.

Asi, el Juzgado Superior Civil, Mercantil, del Trabajo, de Menores y de lo
Contencioso Administrativo del Segundo Circuito de la Circunscripcion
Judicial del Estado Bolivar, en decision de fecha 8 de diciembre de 1999,

sostuvo al respecto lo siguiente:

“...el derecho constitucional a la presuncion de inocencia,
coloca en manos de la Administracion la carga de demostrar
los hechos que configuran el ilicito administrativo que
pretende castigar, y la imputabilidad de tales hechos al sujeto
pasivo del procedimiento o investigado. Por lo tanto, (...), no
es el imputado el que tiene que efectuar la prueba negativa de
no comision del hecho imputado o de inexistencia de ese
hecho, sino que es la Administracion la que ha de probar las
imputaciones que hace, ya que de lo contrario supondria
instaurar el imperio de la arbitrariedad y privar de contencion
alguna a esa potestad administrativa que es la sancionadora.

De igual forma lo establecid6 nuestra Sala Politico Administrativo del
Tribunal Supremo de Justicia en sentencia numero 00975, al exponer
sobre el principio de presuncion de inocencia lo siguiente:

“se trata de un postulado aplicable tanto a los dérganos
judiciales como a los de naturaleza administrativa, segun el
cual —especificamente en el ambito sancionatorio- no puede
aplicarse una sancion a un particular por la comisién de
conductas antijuridicas hasta tanto no se demuestre (actividad
probatoria) definitiva y fehacientemente su culpabilidad
mediante un procedimiento administrativo previo el cual
ofrezca las garantias minimas al sujeto investigado y permita,
sobre todo, comprobar su culpabilidad”
(http://www.tsj.gov.ve/decisiones/spa/Agosto/00975-050804-
2002-0676.htm)
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Asi pues se evidencia que el contenido esencial de la presuncion de
inocencia se basa en la prueba de los cargos, por lo que si la prueba
cumple su objetivo, se cae la presuncion y la administracién se encuentra
legitimada para ejercer su potestad sancionatoria.

Por otro lado es importante recalcar que la presuncién de inocencia
también implica que el administrado en el curso del procedimiento, sea
tratado como inocente, es decir la administracion debe abstenerse de
tratar al indiciado como culpable.

Asi lo ha establecido la Corte segunda Contencioso Administrativo, en
sentencia de fecha 21 de enero de 2009, N° 2008-000477 caso: Mercantil,
C.A., Banco Universal contra el Instituto para la Defensa de las Personas

en el Acceso a Bienes y Servicios (INDEPABIS):

‘En efecto, en toda averiguacidbn sancionatoria de la
Administracion pueden distinguirse tres fases. En la primera,
surgen indicios de culpabilidad respecto a un sujeto en
especifico, los cuales motivan la apertura de la investigacion.
Tales indicios de culpabilidad seran el fundamento de “cargos” a
que se refiere el numeral primero del articulo 49 constitucional.
En la segunda fase, tales cargos deben ser notificados al sujeto
indiciado para que éste ejerza su derecho a la defensa.
Igualmente, en dicha fase debera la Administracion, a través de
medios de prueba concretos, pertinentes y legales, atendiendo a
las razones y defensas expuestas por el sujeto indiciado,
determinar, definitivamente, sin ningun tipo de duda, la
culpabilidad del sujeto indiciado. Esta fase —fundamental por
demas- fue omitida en el presente caso, ya que el demandante
nunca tuvo oportunidad de desvirtuar las irregularidades que de
antemano le fueron imputadas y dadas por probadas. Y de
haberse efectuado, su defensa no habria tenido sentido, ya que
la Administracion anticipadamente determiné o concluy6 en su
responsabilidad en irregularidades tipificadas en la Ley, por lo
gue su defensa habria consistido en demostrar su inocencia, en
lugar de desvirtuar las irregularidades que se le imputan, lo que
contraria el derecho constitucional a ser presumido inocente.

Por dltimo, correspondera a la Administracién, si fuere el caso,
declarar la responsabilidad de funcionarios y aplicar las
sanciones consagradas expresamente en leyes, de manera
proporcional, previa comprobacion de los hechos incriminados.
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Noétese, entonces que el derecho constitucional a la presuncion
de inocencia, sblo puede ser desvirtuado en la tercera fase, esto
es, cuando se determina definitivamente la culpabilidad del
sujeto incriminado, luego de un procedimiento contradictorio.
Por el contrario, si en la primera o segunda fase, la
Administracion determina, preliminarmente, que el sujeto
investigado, en efecto, infringié el ordenamiento juridico, y con
prescindencia de procedimiento alguno, concluye en la
culpabilidad del indiciado, se estaria violando, sin duda alguna,
el derecho constitucional a la presuncién de inocencia

De alli, se destaca que la violacion de la presuncién de inocencia derive
no solo de todo acto del cual se desprenda una conducta que juzgue o
precalifique al investigado de estar incurso en irregularidades, sin que
para llegar a esta conclusion, sea necesario que se le prueben los hechos
que se le imputen y que se le dé la oportunidad de desvirtuar, a través de
la apertura de un contradictorio, dichos hechos, y asi permitirsele la
oportunidad de utilizar todos los medios probatorios que respalden las
defensas que considere pertinente esgrimir, sino ademas que se trate al
investigado como no culpable hasta que ella haya sido legalmente
declarada.

En otro orden de ideas es importante destacar que como consecuencia del
principio de presuncion de inocencia, no resulta aplicable al procedimiento
sancionatorio el instituto de la confesion ficta, de tal manera que, la falta
de consignacion de descargos por el administrado no podra ser
interpretada por la Administracion como admision de los hechos que le

fueron imputados.

Asi lo ha planteado la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de
Justicia-en decision de fecha 25 de noviembre de 1999 (Expediente No.
13.024; sentencia No. 1588)- al sostener:

“..la mas avanzada doctrina en materia administrativa
mantiene la acertada concepcion de que el ejercicio de la
potestad sancionadora debe informarse en todo momento de
los principios del Derecho Penal, pues esta rama juridica es la
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originaria y mas intensa de ambas manifestaciones de ese ius
puniendi estatal o poder punitivo del Estado y por ende,
siendo que los principios que rigen esta materia han sido
profundamente desarrollados, deben informar al Derecho
Punitivo en general. (...) Debiendo pues respetarse
plenamente los principios penales en esta materia
administrativa, es lo cierto que dos principios penales resultan
inobservados al haberse aplicado la confesién ficta en sede
administrativa: el principio de presuncion de inocencia,
considerado como derecho fundamental de la persona
humana conforme al articulo 50 de la Carta Magna (...); y en
segundo término el principio de oficialidad, en virtud del cual
siendo inquisitiva la averiguacion por parte del 6rgano
sancionador, es éste el que tendrd la carga de impulsar el
procedimiento y de realizar todas las gestiones que resulten
necesarias para dar por comprobada la denuncia efectuada o
bien la investigacion iniciada oficiosamente. Por tanto, la
declaratoria de confesion ficta realizada en el acto impugnado
se tradujo en la violacion de tales principios penales, y asi
expresamente se declara”. (Sentencia 1588 la Sala Politico-
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia de fecha 25 de
noviembre de 1999 Expediente No. 13.024)

D.2 Principio de Non Bis in idem

Otro principio de vital importancia, y que funge como garantia de los
particulares frente a la potestad sancionatoria de la administracion es el
denominado Non Bis in Idem, que impide que un mismo hecho sea
castigado con mas de una pena.

Esta regla antiguamente soOlo era aplicada en el derecho Penal,
actualmente se aplica en todos los ambitos del derecho, siendo definido

por Del Rey como:

“principio general del derecho que, en base a los principios de
proporcionalidad y cosa juzgada, prohibe la aplicacion de dos
0 mas sanciones o el desarrollo de dos o mas procedimientos,
sea en uno o mas ordenes sancionadote, cuando se de una
identidad de sujetos, hechos y fundamentos y siempre que no
exista una relacion de supremacia especial de la
Administracion” ( Del Rey, 1990,111)
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Se trata entonces de una prohibicién casi absoluta de que una misma
autoridad imponga mas de una sancion a una persona, cuando exista
identidad de hechos, sujetos y fundamento, pero de igual forma opera la
prohibicién cuando se pretende acumular dos o0 mas sanciones penales y
administrativas.

Este principio se vincula al principio de proporcionalidad, al menos por su
finalidad. En efecto, una acumulacion de sanciones administrativas o
penales es desproporcionada en relacion de los hechos o a los
comportamientos que la justifica.

En el &mbito penal el non bis in idem tenia un fundamento humanitario,
gue no era otro que la defensa de los valores de seguridad y justicia que
dominan el dmbito del proceso criminal, y ademas se reconocia que era
una consecuencia de la cosa juzgada.

Para el Tribunal Constitucional espafiol, el fundamento o razén de ser de
la prohibicion de bis in idem no es mas que el principio de seguridad
juridica, asi lo estableci6 en sentencia del 16 de enero del 2003:

‘Poderosas razones, anudadas en el principio de seguridad
juridica y en el valor libertad fundamentan la prohibicién
constitucional de incurrir en bis in idem. En el estado
constitucional de derecho ningun poder publico es ilimitado;
por tanto, la potestad sancionadora del estado, en cuanto
forma mas drastica de actuacion de los poderes publicos
sobre el ciudadano, ha de sujetarse a estrictos limites.. la
seguridad juridica impone limites a la reapertura de cualquiera
procedimientos sancionadores-administrativo o penal- por los
mismos hechos...” (Sentencia del Tribunal Constitucional
espafiol 2/2003, del 16 de enero de 2003)

Mientras que Garcia de Enterria justifica la prohibicién del bis in idem
el principio de legalidad y la division de poderes, sin embargo
autores como Del Rey niegan que la doble sancién afecte el

principio de separacion de poderes alegando que:

‘la doble sancién no afecta en absoluto el principio
democratico siempre y cuando sea establecida en ambos
casos por la Ley. Lo que del principio de divisién de poderes
se deriva no es tanto una critica al Non bis in Idem sino a la
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propia existencia de un poder sancionador auténomo de la
Administracion” (Del Rey, 1990,122)

Y el mismo autor, fundamenta dicho principio como una derivacion

de la cosa juzgada, en sus dos efectos: el positivo: lo declarado por
sentencia firme constituye la verdad juridica) y el negativo
(imposibilidad de que se produzca un nuevo planteamiento sobre el
tema).

Todas estas fundamentaciones son aceptables, mas sin embargo, la que
parece mas certera es la de la cosa juzgada, esta tesis es la acogida
expresamente por nuestra carta magna del 99, la cual en su articulo 49
numeral 7, expresa que ninguna persona puede ser sometida a juicio por
los mismos hechos en virtud de los cuales hubiese sido juzgada
anteriormente.

Antes de la promulgacion de la Constitucion de 1999 la doctrina
venezolana era ambigua al referirse al principio de non bis in idem, asi
pues se observa que mientras autores como Sosa consideraba este
principio de naturaleza constitucional y Rondéon de Sanso6 proclamaba la
vigencia de la prohibicion de doble sancion, Araujo planteaba que: ©
frente a una infraccién, constitutiva a la vez de un delito y de un ilicito
administrativo, pueda imponerse al autor una dualidad de sanciones”.

A nivel jurisprudencial también existia dicha contradiccion, pues se
observa como en sentencia de la Corte primera de lo Contencioso
Administrativo en sentencia del 29 de enero de 1986, se permitié que se
impusiera doble sancién a un abogado, por un juez y por el tribunal
disciplinario del Colegio de Abogados alegando que:

“... si las sanciones que los colegios de Abogados imponen a sus
afiliados surgen de la relacion de supremacia especial surgen de
la relaciébn de supremacia epecial suponen una reaccion en el
ambito de dicha relacion, las sanciones correctivas que pueden
aplicar el juez, parten de la situacion de supremacia general
poder publico-ciudadano que presuponen, como se ha dicho, una
infraccion de orden general.” (Sentencia de la Corte Primera de lo
Contencioso Administrativo del 29 de enero de 1986)
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Y esta misma Corte en sentencia del 24 de enero de 1992 establecié que
el principio que el principio non bis in idem es un postulado fundamental
en el campo de los procedimientos sancionatorios.

Por otro lado, la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de
Justicia el 17 de mayo de 1984 dictdé sentencia en la que se establecid
que la potestad sancionatoria de la Administracion publica era
independiente de la potestad punitiva penal, y por tal razén cuando un
mismo hecho era considerado infraccidbn por una norma administrativa e
ilicito o delito por una norma penal a la vez, la actuacion sancionatoria de

la Administracion no quedaba vinculada a la actividad de los tribunales.

La promulgacion de la Constitucidn supuso un giro total respecto de este
punto, ya que el articulo 49 eiusdem, consagra el derecho al debido
proceso en todas las actuaciones “judiciales y administrativas”, una de
cuyas manifestaciones es, precisamente, la garantia que asegura que
“Ninguna persona podra ser sometida a juicio (entiéndase, en via judicial o
administrativa) por los mismos hechos en virtud de los cuales hubiese sido
juzgado anteriormente.

Esto ha sido conformado por la doctrina y la jurisprudencia venezolana, tal
cual como se establecié en Decision N° 2004-0048, dictada por la Corte
Segunda de lo Contencioso administrativo, en fecha 21 de octubre de
2004 :

“El comentado principio se encuentra previsto como se sefialé
ut supra, en el numeral 7 del articulo 49 de la Carta Magna y
constituye uno de los elementos o corolarios del principio
general de legalidad que domina el derecho administrativo
sancionador en todas sus formas -consagrado en la
Constitucion al imponer la preservacion de la garantia al
debido proceso en todas las actuaciones “judiciales y
administrativas”, asi como la prohibicion del sometimiento a
juicio por los mismos hechos en virtud de los cuales hubiese
sido juzgado anteriormente- se extiende igualmente a los
procedimientos administrativos sancionatorios; y atiende
ademas a principios de proporcionalidad, adecuacion,
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inmutabilidad vy firmeza de la cosa juzgada.

La jurisprudencia y la doctrina penal y procesal ha establecido
una sistematica general, precisando en este sentido cinco
supuestos, a saber:

1. el efecto negativo de una primera resolucién respecto de
pronunciamientos posteriores, es decir, que la primera
resolucién, no solo bloquea una sancion posterior, sino que
impide una resolucidn posterior, cualquiera que sea su
contenido, siempre que la resolucion se produzca sobre el
fondo; 2. efecto positivo- se produce cuando la segunda
resolucién ha de tener en cuenta los pronunciamientos de la
primera, sean sancionatorios o no; 3.- tratamiento procesal- en
el cual el ordenamiento juridico ha arbitrado medidas para que
la primera resolucién sea conocida por el érgano que tramita
posteriormente, con objeto de que pueda aquélla producir los
efectos negativo y positivo; 4.- especifico del derecho
administrativo- la regla del non bis in idem opera no solo
respecto a una primera sentencia penal, sino también de una
primera resolucion administrativa; y, 5.- inédito todavia en el
derecho administrativo sancionador- no s6lo opera respecto a
dos resoluciones cronolégicamente separadas, sino también
dentro de un mismo expediente y de una sola resolucion”.

Sin embargo, leyes administrativas dictadas luego de la promulgacién de
la Constitucién de 1999, desconocen el principio del non bis in idem,
ejemplo de ello es el articulo 121 de la Ley Organica de Prevencion
Condiciones y Medio Ambiente de Trabajo:

Articulo 121: Sin perjuicio de las responsabilidades civiles,
penales, administrativas o disciplinarias, se sancionara a las
empresas y organismos dedicados a la rama de seguridad y salud
en el trabajo con multas de una (1) a cien (100) unidades
tributarias (U.T.) por cada trabajador expuesto cuando...”

De igual forma, transgrede este principio el articulo 33 de la Ley
Contra la Corrupcién:

Articulo 33: Independientemente de la responsabilidad civil,
penal, administrativa o disciplinaria seran sancionados, con multa
de cincuenta (50) a quinientas unidades tributarias (600 U.T.)...”
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Asi también se puede evidenciar que el articulo 66 de la Ley Organica de
Hidrocarburos, en el que se evidencia que se pueden imponer mas de dos
sanciones:

Articulo 66. “Las infracciones al presente Decreto Ley, a su
Reglamento y a las demas disposiciones que se dicten para su
debido cumplimiento, referidas a seguridad y proteccion de
instalaciones, personas y bienes, construccion de obras e
instalaciones, prestacion de servicio, normas de calidad,
transporte y distribucion de hidrocarburos y productos, de precios
y tarifas, seran sancionadas con multa entre cincuenta (50) y
cincuenta mil (50.000) unidades tributarias o suspension de
actividades hasta por seis (6) meses o0 con ambas sanciones, que
impondra el Ejecutivo Nacional por 6rgano del Ministerio de
Energia y Minas, de acuerdo a la gravedad de la falta y la
actuacion pasada del infractor en el ejercicio de sus
actividades.Las sanciones anteriores se aplicaran sin perjuicio de
las acciones civiles,penales, fiscales o administrativas que la
infraccion origine, de las medidas policiales que deban tomarse
para impedir la infraccion o para restituir la situacion legal
infringida y de las sanciones establecidas en otras leyes”

Igualmente normas como la Ley de Transito Terrestre, Ley del
Tribunal Supremo de Justicia establecen normas que violan esta
importante garantia para los ciudadanos.

Por su lado, la jurisprudencia de la sala Constitucional del Tribunal
Supremo de Justicia, luego de la promulgacion de la Constitucién de 1999
ha sido muy confusa al referirse al principio non bis in idem, al
establecer:

“‘Podria ocurrir que el tipo de una causal disciplinaria
coincidiera con un tipo penal contenido en el Cédigo Penal o
en el Codigo de Justicia Militar, y en estos casos naceria una
cuestion prejudicial donde la jurisdiccidn penal priva sobre lo
administrativo...”

“...En lo que no coincidan los tipos que permiten sanciones
disciplinarias con las penales, los Consejos de Investigacion
podran conocer de los hechos que luego se traducen en
medidas disciplinarias con dos fines (articulo 286 de la Ley
Organica de las Fuerzas Armadas)

“Unos mismos hechos que se imputan a una persona, como
ya la sala lo observd, pueden en principio originar sanciones
disciplinarias y penales, pero para cumplir con el principio non
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bis in idem, debe evitarse una doble y coetanea persecucion,
debiendo darse preferencia a la persecucion penal, ya que la
sancion, con las penas accesorias, puede involucrar las penas
disciplinarias, o resultar una cuestién prejudicial con relacion a
ellas (...) Por ello, si los hechos pueden ser calificados
penalmente, el proceso disciplinario debe quedar en suspenso
o perder sus efectos, de estar ya decidido...”

En esta sentencia se puede evidenciar que a pesar de que se pretende la
vigencia del principio non bis in idem, a la vez se admitia la doble sancion
tanto en el dmbito administrativo como en el penal, pues la misma se
declara que pueden sustanciarse dos procesos por los mismos hechos en
jurisdicciones distintas, y que los mismos hechos pueden originar sanciones
distintas.

Sin embargo, es necesario recordar que las Constituciones anteriores a la
de 1999, ya reconocian la prohibicion de imponer doble sancion por los
mismos hechos, pero vinculandolo al derecho de libertad y seguridad
personal, por lo que es importante determinar el alcance de este principio,
que no es otro que prohibir la imposicién de sanciones del mismo orden o
de distintos o6rdenes, cuando exista identidad de hecho, sujeto y
fundamento, extendiéndose la prohibicion a las sanciones impuesta por la
misma clase de autoridades, y para la acumulacién de dos o mas
sanciones penales y administrativas.

En definitiva lo que se busca con este principio es que no se apliquen dos
sanciones, y un doble enjuiciamiento simultaneo, en referencia a un
mismo hecho. Para evitar que se apliguen dos sanciones por un mismo
hecho, lo mas eficaz es no sustanciar de manera simultanea dos
procedimientos, pero si ello no sucede habra que escoger cual de las dos
sanciones debe aplicarse.

Para resolver esta problematica la doctrina y la jurisprudencia ha optado
por la preferencia de la jurisdiccion penal, posicion que se explica, a decir
de Nieto: por la circunstancia de que los tribunales tienen en todo caso

una posicibn prevalente institucional sobre los 6rganos de la
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Administracion (Nieto,2005,486). Sin embargo el mismo Nieto reconoce
que esta justificacion se derrumba cuando la sancién administrativa ha
sido revisada por un Tribunal Contencioso Administrativo, que hoy dia,
forma parte del Poder Judicial, de tal manera que la sancion, cuando la
sentencia revisora haya alterado su contenido administrativo inicial, por lo
que la sancion no seria impuesta por un 6rgano de la administracion sino
por el Poder judicial.

Ahora bien, esta preferencia de la jurisdiccion penal, ha sido reconocido
por sentencia del tribunal superior espafiol del 20 de enero de 1987 en la
que se establecio:

“la imposibilidad de que los 6rganos de la Administracion
lleven a cabo actuaciones o procedimientos sancionatorios en
aquellos casos en que los hechos puedan ser constitutivos de
delito o falta segun el Cddigo Penal o las leyes penales
especiales, mientras la autoridad judicial no se haya
pronunciado sobre ellos” (Sentencia del Tribunal Superior
Espafiol del 20 de enero de 1987m Ar 256; Ventura)

De igual forma lo ha entendido la Sala Constitucional del Supremo

Tribunal Venezolano, pues en reciente decision de fecha 7 de agosto de

2001 (Caso: Codigo de Policia del Estado Bolivar) sostuvo la siguiente

doctrina sobre el particular:

“...siendo el principio non bis in idem, un limite insuperable, no puede
ni debe en ningln momento la Administracion imponer su potestad
sancionatoria cuando el asunto debe ser conocido por un juez penal.
(Sentencia de Sala Constitucional del Supremo Tribunal de fecha 7
de agosto de 2001).

Ahora bien, al analizar con detenimiento la aplicacion de este principio se
observa que el mismo encuentra su mayor problema en su vertiente
procesal, pues bien no se sabe a ciencia cierta si esta prohibido o no la
sustanciacion simultaneo por los mismos hechos. La situacion parece
resolverse con la solucién que plantea el derecho procesal Penal que
prohibe el enjuiciamiento sucesivo de los mismos hechos, aunque el

primer proceso haya concluido con una sentencia absolutoria. Ahora bien,
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esta teoria no tiene cabida cuando mas de una norma establece
infracciones administrativas, pues en estos casos muchos ordenamientos
admite el procesamiento sucesivo, motivando ello en que el ejercicio de la
potestad sancionatoria de la administracion debe estar subordinada a los
tribunales penales, y como consecuencia de ello, a nivel procesal las
actuaciones administrativas quedan paralizadas hasta que el proceso
penal finalice. En caso de que el tribunal penal dicte sentencia absolutoria
la Administracion podra darle curso al procedimiento paralizado, pudiendo
igualmente, declarar la culpabilidad del investigado e imponerle la sancion
que corresponda, sin violar la prohibiciébn del bis in idem, pues sélo se
produce, en este caso una sola sancion. Por otro lado la sentencia
absolutoria del tribunal penal no surte el efecto negativo de la cosa
juzgada, es decir no prohibe la sustanciacién de un nuevo procedimiento
sobre los mismos hechos, en virtud de que existe uno anterior, visto que
la Administracion debe darle continuidad al procedimiento suspendido. Y
por otro lado, si la sentencia del tribunal penal es condenatoria la
Administraciobn queda vinculada a los efectos negativos de la cosa
juzgada, y debe archivar el expediente sancionatorio.

Sin embargo, cuando existe concurrencia de normas que establezcan que
los mismos hechos constituyen delitos e infracciones, no esta prohibido el
doble procesamiento, pues la prohibicién del bis in idem no implica que
sea compatible la licitud penal y la ilicitud administrativa, siempre que el
segundo enjuiciamiento sea el administrativo.

A tal efecto, es importante recalcar que el principio non bis in idem
también implica que la Administracion estéd obligada a la fijacion de los
hechos efectuadas por los Tribunales de justicia. Es decir esta vinculada
a los hechos declarados probados por los tribunales penales.

En este sentido, la sentencia del 19 de abril de 1999 del tribunal Supremo
espafol propuso soluciones a la diversidad de hipétesis que se pueden
presentar relacionadas con tal situacion: “a) Si el tribunal penal declara

inexistentes los hechos, no puede la Administracion imponer por ellos
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sancion alguna; b) si el tribunal declara la existencia de los hechos, pero
absuelve por otras causas, la Administracién debe tenerlos en cuenta vy,
valorandolos desde la perspectiva del ilicito administrativo distinta de la
penal, y c) si el Tribunal constata simplemente que los hechos no se han
probado, la Administracion puede acreditarlos en el expediente
administrativo, y, si asi fuera, sancionarlos administrativamente”

Ahora bien, cuando se intenta aplicar los efectos procesales del principio de
non bis in idem en el &mbito administrativo, podria traer mas problemas,
pues existen dudas sobre la procedencia o no, de la apertura simultanea de
dos procedimientos administrativos, por hechos que constituyan
infracciones establecidas en leyes distintas, y tambien sobre si, una vez
gue se sancione a una persona en uno de los procedimientos
administrativos abiertos de manera simultanea, el otro debe archivarse,
para si no aplicar una doble sancion.

Ante esta situacion, si se analiza la esencia del principio de non bis in
idem observamos que este predica la incompatibilidad de aplicar dos o
MAs sanciones, sin tomar en cuenta su naturaleza, por lo que no se
deberia aperturar dos procedimientos de forma simultanea, aunque las
normas tipifiqguen infracciones por los mismos hechos, e incluso deberia
operar la prohibicion de aperturar un procedimiento sucesivo si la decision
del primero es sancionatoria. Y aperturarlo si la decisiébn de aquel es
absolutoria, igual como ocurre en el &mbito penal.

Para sostener ello habria que apegarse a la tesis sostenida por los
tribunales esparioles, segun la cual El principio non bis in idem no sélo
conduce a una interdiccion de la duplicidad de sanciones administrativas
y penales respecto de unos mismos hechos, sino que también implica que
la Administracion esta obligada a la fijacién de los hechos efectuadas por
los Tribunales de justicia. Es decir esta vinculada a los hechos
declarados probados por los tribunales penales. En este sentido, si una

persona es absuelta en el primer procedimiento administrativo
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sancionatorio, esa decision debe surtir efectos sobre el procedimiento
abierto por el otro 6rgano, que debe declararlo terminado y archivarlo.

Asi lo ha reconocido el Tribunal Constitucional Espafiol en sentencia STCE
77/1983, de 3 de octubre en la que declaro:

‘la imposibilidad de que, cuando el ordenamiento permite una
dualidad de procedimientos, y en cada uno de ellos ha de
producirse un enjuiciamiento y una calificacion de unos
mismos hechos, el enjuiciamiento y calificacion que en el
plano juridico puedan producirse, se hagan con
independencia, si resultan de la aplicacibn de normativas
diferentes, pero que no pueda ocurrir lo mismo en lo que se
refiere a la apreciacion de los hechos, pues es claro que unos
mismos hechos no pueden existir y dejar de existir para los
organos del Estado” (Sentencia del Tribunal Constitucional
espafiol 77/1983 del 3 de octubre de 1983)

Ahora bien, si la decision del primer procedimiento es absolutoria,
esta tesis se derrumbaria, pues la sustanciacion del segundo

procedimiento no daria lugar a la imposicion de una doble sancion.

Excepciones al principio non bis in idem

La principal excepcion del principio del non bis in idem lo encontramos en
las relaciones de sujecion especial, y en este sentido cuando media una
relacion de sujecion especial entre la Administracion y el investigado, éste
puede ser sancionado tanto penal como administrativamente, sin que se
lesione el principio de non bis in idem

En Espafia las relaciones de sujecion especial son una excepcion del la
prohibicién del bis in idem desde la sentencia del Tribunal Constitucional
del 30 de enero de 1981.

“El principio general de derecho conocido por non bis in idem
supone, en una de sus mas conocidas manifestaciones, que no
recaiga duplicidad de sanciones- administrativa y penal- en los
casos en que se aprecie la identidad del sujeto, hecho y
fundamentos, sin existencia de una relacibn de supremacia
especial de la Administracion- relacion de funcionario, servicio
publico, concesionario, etc.- que justifique el ejercicio de “ius
puniendi” por los Tribunales y a su vez de la potestad
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sancionatoria de la Administracion” ( Sentencia del tribunal
Constitucional espafiol, del 30 de enero de 1981)

El fundamento que se le ha dado a permitir la doble sancion cuando
existe una relacién de sujecion especial, es por que supuestamente
cada una de las infracciones busca proteger un bien juridico distinto.
Sin embargo, este fundamento ha sido duramente refutado por
doctrina bastante especializada, asi (Barcelona 1993,129) ha
establecido:

“‘que la doble sancion sea posible en opinién del tribunal
Constitucional cuando media una relacion de sujecion especial no
quiere decir que tal posibilidad sea constitucionalmente necesaria;
es mas, si el ordenamiento no habilita a la administracion para
sancionar una vez que los Tribunales de lo penal han ejercido ya
su ius puniendi del estado, la sancion administrativa es
constitucionalmente inviable por carecer de toda apoyatura
normativa. Es decir, las excepciones al non bis in idem no pueden
considerarse implicitas, todo Ilo contrario: han de estar
expresamente previstas en la norma”

De igual forma Pefia Solis (2005,226) ha manifestado que: “... aun
cuando medie una relacion de sujecion de supremacia especial, debera
también tener aplicacion la incompatibilidad bajo examen, razén por la
cual no se podran imponer las dos sanciones por los mismos hechos”

De esta forma el Tribunal Constitucional espafiol dicté una sentencia que
toma estas ideas garantistas de la doctrina en la que declara:

...La existencia de esta relacion de sujecion especial tampoco
basta por si misma para justificar la dualidad de las sanciones. De
una parte, en efecto, las llamadas relaciones de sujecién especial
no son entre nosotros un ambito en el que los sujetos quedan
despojados de sus derechos fundamentales o en el que la
Administracion pueda dictar normas sin habilitacion legal previa.
Estas relaciones no se dan al margen del Derecho, sino dentro de
él y, por tanto, también dentro de ellas tienen vigencia los
derechos fundamentales y tampoco respecto de ellas goza la
Administracion de un poder normativo carente de habilitacion
legal, aunque esta pueda otorgarse en términos que no serian
aceptables sin el supuesto de esa especial relacion” ( Sentencia
del tribunal Constitucional espafol 234/1991 del 10 de diciembre)
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Del extracto de la sentencia transcrito ut supra se evidencia que para que
la Administracion pueda imponer doble sancion cuando exista una
relacion de sujecion especial, debe demostrar que la imposicion de la
sancion administrativa se justifica pues con ella se pretende la tutela de
un interés distinto al protegido con la pena impuesta por el Tribunal
Penal. Para ello es necesario probar si de la norma que tipifica la
infraccion, se deriva el interés juridico distinto, al protegido por la norma
penal.

Sin embargo, quien suscribe, comparte la opinion de Nieto, quien
fundamenta que esta excepcién no tiene explicacion alguna pues si el
fundamento de la infraccion y sancién es distinto al del regimen penal el
principio de non bis in idem no se aplicaria pues no existiria uno de sus
elementos esenciales, como lo es la identidad del fundamento. Asi Nieto
expresa:

“En mi opinidon la excepcion de las relaciones especiales de
sujecién tiene, salvo excepciones, una explicacion inequivoca, a
saber, que el fundamento de la infraccion- y la finalidad de la
sancion- es distinto del que apoya la infraccion del régimen
general. Si esto es asi, puede decirse incluso que tal excepcion es
superflua ya que, aun sin ella, el principio no se aplicaria tampoco
al faltar la identidad del fundamento.” (Nieto,2005,505)

Principio de Prescripcién:

La prescripcion es un principio de muy vieja data que rigen el derecho
Penal, y supone que el estado renuncie a castigar al infractor de una
norma, basado en que por el transcurso del tiempo considere extinguida
la responsabilidad criminal.

La doctrina dominante se apega a que la naturaleza de este principio es
sustantiva, mientras que otros se inclinan por su caracter procesal, por su
parte la jurisprudencia espafola, ha sido muy contradictoria al referirse a
la naturaleza del principio de la prescripcion. Aunque actualmente, de

igual forma predomina la tesis sustantiva.
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Asi pues se puede observar como en sentencia de 10 de marzo de 1987
el tribunal Supremo espafol dicto sentencia en la que sostenia la
naturaleza sustantiva de la prescripcion, al establecer:

“Es cierto que la doctrina ha discutido la naturaleza procesal o
sustantiva de las reglas reguladoras de la prescripcion obteniendo
consecuencias juridicas distintas. Ahora bien, en nuestro derecho
positivo suele considerar que esta cuestion estd resuelta al
regularse en una Ley sustantiva, el Codigo Penal, la materia
referida a la prescripcion de los delitos y de las penas (...) Por otro
lado, y al margen de las razones derivadas de la ubicacion
sistematica de tales reglas, si la prescripcion de la accion penal, y
lo mismo cabe decir de la accion disciplinaria, o que impide es la
persecucion del delito o de la infraccién por razones de interés
general, porque se considera inutil transcurrido un determinado
plazo su castigo, no parece desde este punto de vista pueda
negarse la naturaleza sustantiva de las normas en materia de
prescripcion’( sentencia de el tribunal Superior espafiol del 10 de
marzo de 1987)

De igual forma lo ha establecido sentencia del Tribunal Constitucional
espafol en sentencia 12/1991 del 28 de enero al establecer:

“La prescripcion de los delitos, y faltas por la paralizacion del
procedimiento puede ser concebida como una instituciéon de
caracter procesal e interpretacion restrictiva, fundada en razones
de seguridad juridica y no de justicia intrinseca, cuya aplicacion se
haga depender de la concurrencia del elemento subjetivo de
abandono o dejadez en el ejercicio de la propia accién o al
contrario, puede ser considerada institucion de naturaleza
sustantiva o material, fundada en principios de orden publico,
interés general, o de politica criminal que se reconducen al
principio de necesidad de la pena, insertado en el mas amplio de
intervencién minima del estado en el ejercicio del lus Puniendi.

Es cierto que la primera de dichas construcciones conceptuales es
caracteristica del derecho privado y la segunda mas acorde con la
finalidad del proceso penal y asi lo viene constantemente
declarando la jurisprudencia de la sala Segunda del tribunal
Supremo en reiteradas sentencias...” (Sentencia del Tribunal
Constitucional Espafiol 12/1991 del 28 de enero).

Ahora bien, independientemente de su naturaleza el principio de
prescripcién se ha admitido en el &mbito de la potestad sancionatoria de

la administracién, en principio, aplicando de manera supletoria las normas
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sobre la prescripcion contenidas en el Codigo Penal. Este reconocimiento
lo establece la sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte
Suprema de Justicia de fecha 25 de noviembre de 1999; expediente No.
5.840, sentencia No. 1622), al sostener:

“..uno de los principios que gobiernan la actividad punitiva del
estado, aplicable por tanto al proceso penal stricto sensu, y al
procedimiento administrativo sancionador, es el de la prescripcion
de la accion sancionatoria.

La aceptaciéon de la prescripcion como principio general, se
traduce en que dicha institucion puede llegar a aplicarse incluso
por analogia, en ausencia de una norma que fije el lapso de
prescripcion aplicable para un determinado campo de la actividad
administrativa sancionatoria. Asi lo ha entendido esta Sala, al
sostener, en sentencia del 23 de febrero de 1995, que en
ausencia de un plazo especial, son aplicables las reglas generales
contenidas en el Cédigo Penal a los fines de establecer el lapso
de prescripcion de la accion administrativa. (Sentencia de la sala
Politico Administrativa de la Corte Suprema de Justicia de fecha
25 de noviembre de 1999; expediente No. 5.840, sentencia No.
1622).

El fundamento del principio de prescripcion ha tenido variadas
explicaciones que lo intentan justificar, normalmente de politica criminal, por
ejemplo autores como Morillas sostienen:

“El Estado ante poderosas razones de politica criminal y utilidad
social basadas todas ellas en los efectos que produce el paso del
tiempo, que van desde la disminucién del interés represivo, la
extincion de los efectos antijuridicos del hecho y de la alarma
social producida, las dificultades probatorias hasta la eliminacion
del estado de incertidumbre en las relaciones juridicas entre el
delincuente y el estado, renuncia a ejercitar el ius puniendi que le
corresponde al declarar extinguida la responsabilidad penal”
(Morillas1991,197)

Sin embargo hay otras justificaciones de indole juridica como la seguridad
juridica, la necesidad de un proceso sin dilaciones judiciales y la aplicacion

de los principios del derecho Penal en el derecho Administrativo

sancionador.
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Sin embargo en Venezuela se impuso la tesis de la imprescriptibilidad de
las infracciones y sanciones, hasta que en sentencia del 23 de febrero de
1995 de la Sala Politico Administrativo de la extinta Corte Suprema de
Justicia se estim0 que era procedente aplicar de manera analoga el articulo
108 ordinal 6 del Cdédigo Penal, invocado por el recurrente , el cual
establece un lapso prescriptivo de un afio para los hechos punibles que
s6lo acarreen arresto o suspension del ejercicio de la profesion industria o
arte., y dicha tesis se ha sostenido hasta la actualidad por los tribunales.

El problema seguia estando era en la carencia de leyes generales que
regularan la prescripcion de las infracciones y de las sanciones
administrativas, pues en este sentido el juez tenia que buscar aplicar
analogamente el Cddigo penal o cualquier otra norma que pudiera
establecer un lapso mayor, afectando asi el principio de seguridad
juridica. Pero una vez constitucionalizada la potestad sancionatoria de la
Administracion Pdublica, en el afio 1999 parecia que los legisladores
podian remediar este problema al establecer una norma que estableciera
un lapso particular de prescripcion, pero ello no sucedié. Asi se puede
evidenciar en la Ley de Transito y Transporte Terrestre y en la Ley de
mensajes de datos y Firmas Electronicas.

Ahora bien, el traspaso de este principio tipico del derecho penal al
derecho administrativo no ha sido del todo sencillo, pues han surgido
problemas como el de determinar en que fecha se comienza a computar
la prescripcién, y muchas administraciones han pretendido que se inicie
desde que la Administracion tenga conocimiento de la infraccion, lo cual
ha sido rechazado tanto por la doctrina como por la jurisprudencia, pues
ello significaria la imprescriptibilidad de las infracciones y un
guebrantamiento de la seguridad juridica, ya que la administracion puede
manipular la fecha de la infraccion. Por ende lo que determina el inicio del
computo de la prescripcion es el dia en el que se comete la infraccion,
excepto en el caso de las infracciones continuadas, que lo que seria

determinante es el Gltimo acto de la persona constitutivo de la infraccion.
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Sin embargo en pocas leyes Venezolanas se puede observar la
aplicacion de esta tesis. Por otro lado La Ley del Registro Publico y
Notariado y el estatuto de la Funcion Publico, acogen el criterio superado
segun el cual el inicio del computo de la prescripcién esta determinado
por la fecha en que la administracion tiene conocimiento del hecho. Con
respecto a lo que determina el inicio del cobmputo de la prescripcion de la
sancion, hay consenso en que inicia el siguiente al que la sancion queda
firme. Asi lo establece la Ley de mensajes de datos y firmas electrénicas
Este problema no se observa en Espafia, pues el articulo 132 de la Ley
del régimen Juridico de las administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun Espafiol establece textualmente que “el plazo de
prescripcion de las infracciones empezara a contarse desde el dia en que
la infraccion se hubiere cometido”

Articulo que resuelve en Espafa también el problema de la interrupcion
de la prescripcion, una vez que se inicie el procedimiento sancionatorio,
visto que parte de la doctrina considera que si se interrumpe la
prescripcion, e iniciado un procedimiento sancionatorio,
independientemente de su duracién no es posible para el administrado
invocar la prescripcion, pues el articulo 132 de la ley in comento, descarta
esta tesis pues sostiene que si el procedimiento sancionatorio se paraliza
por causas imputables a la Administracién por cierto tiempo (mas de un
mes), operard la prescripcion.

En Venezuela, La Ley de la Funcién Pulblica estadistica recoge la
reanudacion de la prescripcién interrumpida, con la iniciacibn de un
procedimiento sancionatorio, en virtud de la paralizacion del
procedimiento por el lapso de seis meses, por causas no imputables al
investigado, solucién muy parecida a la adoptada por el articulo 132 de la
Ley espafiola antes comentada. Sin embargo la Ley de Registro Publico y
Notariado se une a la teoria contraria, segun la cual una vez iniciado el
iniciado un procedimiento sancionatorio, independientemente de su

duracion no es posible para el administrado invocar la prescripcion, lo
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cual en opinion de quien suscribe es una norma contraria al principio de
seguridad juridica y al derecho de tutela judicial efectiva

Otro tema importante a abordar, es la perencion del la instancia o
caducidad, que no es otra cosa que la inactividad de la Administracion
una vez iniciado el procedimiento, que trae como consecuencia la
extincion de la responsabilidad administrativa.

La perencion ha sido definida jurisprudencialmente como “modo anormal
de finalizacion del procedimiento administrativo determinado por su
paralizacion durante el tiempo establecido por no haber tenido lugar actos
procesales por parte del 6rgano a que corresponde impulsar su
prosecucion” (Sentencia del tribunal Superior Espafiol del 13 de junio de
1988).

Esta institucion lo que persigue es preservar el derecho a la tutela judicial
efectiva y el principio de seguridad juridica, la paralizacion de un
procedimiento administrativo sin causa aparente debe producir un
beneficio para el investigado que se traduce en la extincion del
procedimiento y de la posible responsabilidad.

En Venezuela no existe una Ley que consagre de forma general o
particular la perencion o caducidad, la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos contempla un tipo de perencion, pero solo en los
procedimientos iniciados a instancia de parte,, por causas imputables al
interesado. Sin embargo en virtud de que la justicia no es s6lo impartida
por los tribunales, sino que la Administracién también lo hace, debe privar
la tesis del Tribunal Constitucional Espafiol que declara la vigencia del
derecho de tutela judicial efectiva en sede administrativa, por lo que el
administrado tiene derecho a obtener oportuna decision de parte de la
Administracion, para no ocasionar inseguridad juridica, por lo que en sede
administrativa también deberia operar la perencion o caducidad del
procedimiento, sin embargo habria entonces que determinar cual seria el
lapso de inactividad por parte de la administracion que procediese la

perencion.



CAPITULO IV

REGIMEN DE LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS EN VENEZUELA

En Venezuela no existe un texto normativo que regula de forma uniforme la
potestad sancionatoria de la Administracién. Por lo que cada ley sectorial crea
Su propio sistema sancionatorio, a veces ignorando los principios y garantias
de las que gozan los ciudadanos frente a la potestad sancionatoria de la
Administracion.

En lo que respecta a los procedimientos sancionatorios, si se hace un estudio
de las leyes administrativas Venezolanas, la mayoria establece un
procedimiento sancionatorio especial, y sino se aplica de forma supletoria el
procedimiento general establecido en la Ley Organica de procedimientos
Administrativo, que no fue hecho para sustanciar la emision de actos
administrativos sancionatorios, por lo que normalmente cuando el mismo se
aplica de forma supletoria se violenta el derecho a la defensa de los
administrados.

Por otro lado, es importante destacar que el ordenamiento juridico Venezolano
vigente sigue la tesis que postula el concepto restringido de las sanciones. Es
decir, no pretende garantizar la efectividad de las leyes, la eliminacién de los
efectos producidos por los actos ilicitos, mediante su anulacion, sino que busca
establecer medidas dirigidas al castigo del autor del acto ilicito. Incluso, a
pesar que el Legislador de la derogada Ley de Proteccion al Consumidor, le
daba caracter sancionatorio a la anulacion de los contratos de adhesion
previstos en el articulo 125 de dicha ley, pues lo incluia en el capitulo Il del
Titulo VII denominado de los llicitos Administrativos y sus Sanciones, ello fue
modificado en la Novisima ley Para la Defensa de las Personas en el Acceso a
los Bienes y Servicios, pues incluyé la figura de la nulidad, en un capitulo
aparte, referido a la proteccion de los contratos de adhesion, ya no otorgandole
caracter sancionatorio, apegandose de esta forma a la tesis sostenida por la

Doctrina mayoritaria, que prefiere el concepto restringido de sancion,
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dejando asi de someter la declaratoria de nulidad del contrato al régimen
garantis tico propio de los actos sancionatorios.

De igual forma es importante destacar que la ausencia de una ley que
delinee el régimen de la potestad sancionatoria en venezuela, ello hace
posible que el Poder Legislativo goce de bastante libertad para establecer
sanciones, pudiendo generar situaciones de desigualdad. Asi se puede
evidenciar como en Venezuela existen leyes que se apegan a los
principios formulados en su mayoria por la doctrina y otras que se
distancian de ellos. Sin embargo, ese vacio es cubierto por el articulo 49
de la Constitucién, que como ya se ha estudiado a lo largo de este trabajo
establece y regula las garantias derivadas del principio de legalidad
sancionatorio, las cuales son exigibles tanto para las infracciones, como
para las sanciones administrativas.

A. Principios que Rigen las sanciones Administrativas

Los principios que rigen las sanciones administrativas, en su mayoria han
sido formulados por la Doctrina Italiana, e incorporados en el derecho
positivo italiano y los mismos son los siguientes:

A.1 Principio de legalidad: La doctrina italiana identifica el principio de
legalidad con lo que nosotros hemos llamado garantia de reserva legal, es
decir, asi como es imposible considerar una conducta como infraccion, sin
que previamente este tipificada en la ley, de igual forma es imposible
imponer una sancién, sin que la misma esté prevista en la ley. En el caso
de las sanciones la reserva legal es mas intensa, es absoluta, es decir no
admite colaboracién reglamentaria, como si lo admite la reserva legal de
las infracciones, en el campo de las sanciones, las mismas siempre
deben estar establecidas en una ley formal, o actos con fuerza de ley
como los decretos leyes. Lo que si permiten algunos ordenamientos es
brindar a la administracién la posibilidad seleccionar entre una gama de
sanciones, la que se ajuste mas a la infraccidon cometida por el infractor.
En conclusion la Administracion no puede establecer sanciones, ni

complementar disposiciones sancionatorias.
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En Venezuela a pesar de que en la Constitucion se omitié incluir
textualmente el principio de legalidad de las sanciones, dicho principio se
considera implicitamente incluido en el articulo 49 constitucional , y asi lo
ha entendido el legislador venezolano, pues en la mayoria de las leyes
venezolanas respetan la interdiccion de otorgarle a la Administracion la
potestad para establecer sanciones. Adicionalmente el articulo 88 del
Decreto Con Rango Valor y Fuerza de Ley Organica de la Administracion
Plblica establece que los Reglamentos no podran regular materias de
reserva de ley, ni infringir normas con dicho rango, ademas de establecer
que los mismos no podran tipificar delitos faltas o infracciones
administrativas, establecer penas o sanciones, por lo cual es evidente que
nuestro ordenamiento juridico rige el principio de reserva legal absoluta,
por lo que esta viciado de nulidad el establecimiento de sanciones por
instrumentos de rango sublegal.

A.2 Principio de Taxatividad: Este principio lo que busca es orientar a la
Administracion en cuanto a, como debe interpretar las normas que
establecen sanciones, pues dispone que la interpretacion de la
Administracion debe ser restrictiva en el sentido de que si la ley establece
varias sanciones posibles, de diferente gravedad, la administracion debe
imponer la sancion que se vincule de manera especifica con la infraccion.
Para Pefia Solis mas que un principio la Taxatividad es un criterio de
interpretacion, pues permite orientar a la actuacion de la autoridad
administrativa al imponer la sancion.

A.3 Principio de No Acumulacién de las sanciones Administrativas:
De conformidad con este principio se le prohibe a la Administracion
imponerle un cumulo de sanciones administrativas a un administrado que
viole diversas normas que establezcan distintas sanciones
administrativas, o viola de forma continuada una misma disposicion,
permitiéndole en este caso la imposicion de la sancibn mas grave de
todas las contempladas para esas violaciones. Incluso pudiendo agravar

la sancién que se imponga en la proporcion que establezca el derecho
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positivo, que es lo que normalmente se utiliza en el caso de las sanciones
pecuniarias.

Algunos doctrinarios italianos consideran este principio contrario al
principio de legalidad, en vista de que se trata de igual forma al ciudadano
que viola varias disposiciones legales, que a aquel que con varias
acciones viola una sola disposicion legal, sin embargo esta tesis fue
desechada por la Corte Constitucional de ese pais.

En Venezuela no se cumple con este principio pues no hay leyes que
tipifiquen pluralidad de infracciones o infracciones continuadas, pero de
verificarse, opino que deberia imponerse la sancion mas gravosa tal cual
lo propone el principio, aumentandola en la proporcién que lo disponga la
ley.

A.4 Principio de Limitacion de las sanciones pecuniarias. Este es un
principio que se encuentra estrechamente vinculado a la garantia de no
confiscacion de las multas, e impone a la Administracion el deber de fijar
una cuantia maxima de las multas, utilizando un criterio técnico o juridico
para poder mantener el caracter aflictivo de la sancion, evitando asi que
las multas se conviertan en irrisorias. El establecimiento de limites
minimos y maximos en las sanciones pecuniarias ayuda a la
Administracion a aplicar correctamente el principio de proporcionalidad,
porque en base a estos limites y a la gravedad de la infraccion gradia las
sanciones a aplicar.

En Venezuela se evidencia que en algunas leyes no fija limites para el
establecimiento de la sancion, como es el caso del articulo 66 de la Ley
Orgénica de Hidrocarburos que fija la cuantia de la multa en cincuenta mil
unidades tributarias.

Por otro lado es importante reflejar que existen principios los cuales no
son cumplidos por el legislador venezolano, como es el caso del principio
de correlacion numérica entre la infraccion y la sancion, que postula que
frente a una infraccion solo debe proceder una sancion, es venezuela es

mas comun la acumulacion de sanciones como se puede evidenciar en el
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articulo 105 de la Ley de la Contraloria General de la Republica y el
Sistema Nacional de Control Fiscal, el articulo 94 numeral 3 del Codigo
Organico tributario, el articulo 28 numeral 4 de la Ley de Responsabilidad
Social en radio y television, el articulo 66 de la ley Organica de
Hidrocarburos que acumula la multa de hasta cincuenta mil unidades
tributarias , la suspension de actividades de las empresas de
hidrocarburos hasta por seis meses entre otras.

De igual forma las leyes venezolanas se separan del principio que postula
la interdiccién del establecimiento de dos sanciones alternativas para
castigar una infraccion administrativa, por lo que se prohibe la aplicacion
alternativa de una u otra sancion. Principio que se erige con la finalidad de
proteger y preservar el principio de igualdad y la seguridad juridica, asi
podemos evidenciar como el articulo 66 de la Ley Organica de
Hidrocarburos le confiere a la administracion la potestad para optar entre
imponer multa o suspension de actividades a las empresas, de igual
forma el articulo 28 de la Ley de Responsabilidad Social en radio y
television que faculta a la administracion para sustituir la cesion de
espacios para la difusion de mensajes culturales y educativos, por multa
desde cero coma uno por ciento hasta cero coma cinco por ciento de los
ingresos brutos causados en el ejercicio fiscal inmediatamente anterior a
aquel en el cual se cometié la infraccion y el articulo 97 del Cdédigo
Orgéanico Tributario que le da a la a la Administracion la potestad de
sustituir comiso por una multa de igual valor de las mercancias u objetos
gue debian ser decomisados.

B. La Autotutela y la Ejecutividad de la Sancién.

Uno de los privilegios mas importantes de los que goza la Administracion
es la potestad de autotutela, potestad que consiste, en considerar que la
Administracion puede hacer cumplir, forzosamente y con sus propios
medios, los actos que dicta, sin necesidad de solicitar la intervencion de
un Juez. Las decisiones de la Administracion son ejecutorias por propia

autoridad, de modo que las mismas imponen por si solas el cumplimiento.
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Tampoco si ese cumplimiento es desatendido necesita la administracion
recabar respaldo judicial para imponer coactivamente ese cumplimiento,
sino que ella misma puede imponer con sus propios medios coactivos la
ejecucion forzosa. Por consiguiente los actos de la administracion son de
ejecucion inmediata, sin que pueda estar supeditada al ejercicio de ningun
tipo de recursos administrativos o jurisdiccionales.

Sin embargo, la Administracion publica al ejercer autotutela debe respetar
0 sujetarse a derechos y garantias constitucionales, uno de estos
derechos, es el derecho a la defensa y a la tutela judicial efectiva, lo que
exige la necesidad de un acto previo dictado luego de cumplirse el
correspondiente procedimiento con audiencia del interesado. De lo
contrario, se estaria frente a una via de hecho, lo cual es violatorio del
derecho a la defensa del administrado.

Por otro lados estos derechos, implican que el destinatario del acto
administrativo tenga la posibilidad de evitar que la ejecucion del mismo le
cause dafios de imposible o dificil reparacion., suspendiendo los efectos
del acto administrativo, mediante cautela.

Ahora bien, se ha evidenciado que las medidas cautelares de suspensién
de efectos de los actos administrativos, no garantizan del todo el derecho
a la defensa y el debido proceso, visto que para que esta cautelar sea
acordada en via administrativa, es necesario prestar una caucién o
garantia a favor de la Administracién, lo cual limita en muchos casos la
posibilidad de acceder a la medida preventiva. Aunado a ello, acordar una
medida cautelar es un acto discrecional de la Administracion, quedando
los derechos del administrado al arbitrio del funcionario.

Es por ello que ha surgido una nueva teoria esgrimida por el tribunal
espafol, segun la cual los actos administrativos, en especial los
sancionadores, al producir perjuicios de dificil reparacién, no pueden ser

ejecutados en forma inmediata por la Administracion, sino que su
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ejecucion forzosa se encuentra condicionada a que se agoten todas las
instancias dentro de la propia via administrativa.

Parada resulta ser mas exigente y postula que es necesario de suspender
automaticamente los efectos de los actos sancionatorios, hasta que el
tribunal competente dicte la decision definitiva invocando el derecho de
presuncién de inocencia. derecho se encuentra establecido no solo en la
Constitucion Bolivariana de Venezuela en su articulo 49 numeral 2, sino
también en normas internacionales, como en el articulo 11 de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, la cual postula: “ Toda
persona acusada de Delito tiene derecho a que se presuma su inocencia,
mientras no se compruebe su culpabilidad.

Igualmente para defender su argumentacion Parada alude a la diferencia
de regulacién que encuentra la misma situacion en el &mbito penal, con la
cual la sola interposicion del Recurso conduce a la paralizacion de la
ejecucion de la sentencia, en cambio, al cuestionamiento de acto
administrativo ante el juez contencioso administrativo se le niega el mismo
efecto, y por estas razones el citado autor afirma:

“Ciertamente no se comprende que se den mas garantias de
defensa a los que atentan contra la vida, la libertad o la
integridad de las personas que a quienes lo hacen contra bienes
juridicos de menor rango, como son los que tutela la potestad
sancionatoria de la Administracion.( Parada,1997,55)

El derecho de presuncién de inocencia se aplica tanto en el &mbito del
Derecho Penal, como del Derecho Administrativo sancionador, motivo por
el cual cobra importancia en el ejercicio de la potestad sancionatoria de la
Administracion, pues constituye un limite para ésta y una garantia
irrenunciable para los particulares. Asi como también es la principal
limitante para el ejercicio por parte de la Administracion Publica de la
potestad de autotutela.

A pesar de ello el Tribunal Constitucional espafiol el 8 de junio de 1984

establecio que:
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“el derecho a la tutela judicial efectiva, se satisface facilitando que
la ejecutoriedad pueda ser sometida a la decision de un tribunal y
que éste, con la informacion y contradiccion que resulte menester
resuelva sobre la suspensiéon” (Sentencia del Tribunal
Constitucional espafiol del 8 de Junio de 1984)

En otras palabras, el tribunal declar6 que el derecho a la tutela judicial
efectiva no se violaba cuando la sancion se ejecuta de forma inmediata,
salvo que se hubiese impuesto el recurso contencioso administrativo.

Ahora bien, cosa distinta ocurre en paises como Alemania y en Portugal,
qgue es recibida la tesis en virtud de la cual la interposicién del recurso
ante los tribunales da a lugar la suspension automéatica de los efectos del
acto sancionatorio, mas ello no es asi en ltalia, pues la oposicion de

recursos ante el juez no tiene efectos suspensivos.

De igual forma, la sala Politico Administrativa de nuestro Tribunal
Supremo de Justicia en la reciente sentencia del 04 de agosto del
presente afio 2010, dicto sentencia en la que declaré sin lugar la
apelacion interpuesta por la sociedad mercantil Nestlé Venezuela, S.A.,
contra una sentencia dictada por la Corte Segunda de lo Contencioso
Administrativo, y en consecuencia, confirmé el dictamen apelado en
cuanto a la declaratoria de improcedencia de la suspension de efectos del
acto administrativo impugnado, alegando que el articulo 152 de la Ley de
Proteccion al Consumidor y al Usuario de 2004, contenia un mandato
dirigido a la Administracion que le impedia materializar el cobro de la
multa impuesta a través del acto impugnado en sede administrativa o
judicial, por lo que resultaba entonces innecesaria la solicitud del
interesado tendente a evitar la ejecucion de la multa respectiva, pues
ejercido el recurso administrativo o el de nulidad y notificada la
Administracion, en este ultimo caso, de su admision, debia abstenerse de
hacer efectivo el cobro correspondiente a la referida sancién pecuniaria.
Por lo que la Sala precisa en su dictamen que no comparte el criterio
sentado por la Corte Segunda de lo Contencioso Administrativo en cuanto
a la interpretacion dada al articulo 152 de la citada Ley de Proteccion al
Consumidor y al Usuario.

No obstante lo anterior, indica la Sala del Alto Juzgado que como quiera
gue para el momento de interponerse el recurso administrativo de
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reconsideracion a que alude Nestlé se encontraba en plena vigencia el
comentado articulo 152, con su ejercicio quedaba suspendido el pago de
la multa impugnada, mientras aquél estuviere pendiente de decision;
cuestion que reconoce la propia parte impugnante al indicar en el libelo
que una vez que se ejerce el recurso administrativo o judicial “se
suspende el pago de la multa hasta que haya una decision”. Por ende,
confirmada la multa a través de la Resolucion del 18 de marzo de 2008,
pasaba a ostentar nuevamente su caracter ejecutivo y ejecutorio, hasta
tanto se ejerciera -de estimarlo el interesado- el recurso contencioso
administrativo de nulidad bajo la vigencia del mencionado precepto.

Agrega la Sala que si bien la representacion de Nestlé Venezuela, S.A.
ejerci6 ante la Corte Segunda de lo Contencioso Administrativo un
recurso de nulidad contra la sefialada Resolucion, en esa oportunidad (14
de agosto de 2008) no se encontraba ya vigente el referido articulo 152 ni
otra norma de similar contenido y efecto, por las razones ya indicadas; de
alli que no resultaba procedente entonces la suspension automatica de la
providencia administrativa por la interposicion del recurso en sede judicial.

Precisa la sentencia que, entre otras cosas,

‘esta Sala, no obstante haber dejado sentado el error
interpretativo de la Corte, debe declarar sin lugar la apelaciéon
incoada y confirmar, por las razones indicadas en la presente
decision, la declaratoria de improcedencia de la suspension
de efectos de la Resolucion recurrida, pretendida por los
apoderados de Nestlé Venezuela, S.A”(
http://lwww.tsj.gov.ve/decisiones/spa/Agosto/00812-4810-
2010-2010-0177.html)

En lo que respecta a la Ley, la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos establece en su articulo 8 la ejecutoriedad y ejecutividad
de los actos administrativos como caracteristica general de todos los
actos administrativos, entre los que estan incluidos por supuesto los actos
sancionatorios, razon por la cual debe concluirse que las sanciones que
imponga la administracion deben ejecutarse de manera inmediata, y que

los recursos que se interpongan contra ella de conformidad con lo
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dispuesto en los articulos 79 y 80 de la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos, sin embargo esto podria tener exepciones, como la que
encontramos en el articulo 247 del Codigo Organico Tributario el cual
establece: “ la interposicion del recurso jerarquico suspende los efectos
del acto recurrido. Queda a salvo la interposicion de medidas cautelares
previstas en este Codigo”.

Ahora bien, como ya se dijo la regla general que rige en Venezuela es la
ejecutoriedad y ejecutividad de los actos sancionatorios, sin que se
suspendan los efectos del acto administrativo por la interposicion de
recursos ni administrativos ni contenciosos administrativos.

Sin embargo, para quien suscribe la Administracién, al ejecutar actos
administrativos  sancionatorios debe respetar la Garantia de
Proporcionalidad que no es otra cosa que la adecuacién que debe
guardar el 6rgano administrativo, entre la accién y la omisién constitutiva
de la infraccion y la sancion.

En otras palabras, La Administracion, al realizar la actividad material de
ejecucion, aunque goza de una amplia discrecionalidad, toda vez que la
ley se limita a autorizar la ejecucion forzosa a costa del obligado, sin
regular en detalle los mecanismos y medios materiales que puede utilizar
la autoridad administrativa encargada de hacer cumplir el acto

administrativo; no por ello esta autorizada a proceder en forma arbitraria.

En tal sentido el articulo 131 de la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun
espafiola, fija algunos criterios para facilitar la aplicacién de ésta garantia,
al expresar que en la graduacion , ademas de la referida premisa basica,
deben tomarse en cuenta los siguientes criterios: la existencia de
intencionalidad o reiteracién, la naturaleza de los perjuicios causados y la
reincidencia por comision en el término de un afio de mas de una
infraccion de la misma naturaleza, cuando asi haya sido declarado por

resolucioén firme.
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C. Clasificacion de las Sanciones Administrativas en el
Ordenamiento Juridico Venezolano

Para poder determinar las distintas categorias o clases de sanciones que
reconoce la legislacion venezolana, hay que hacer una revision de las
leyes vigentes en el pais que establecen sanciones administrativas, en
vista de que no se cuenta en Venezuela con una Ley Unica que prevea el
régimen de la potestad sancionatoria. Asi se puede evidenciar como en
Venezuela se reconocen sanciones pecuniarias, disciplinarias e
interdictivas, siendo la mas comun de las primeras la multa, dentro de las
interdictivas el cierre temporal o definitivo de establecimientos, la
inhabilitacion para ejercer cargos publicos, suspension temporal del
servicio, entre otras, y en cuanto a las disciplinarias la amonestacion
verbal y escrita, la suspension temporal en el ejercicio del cargo.

C.1 Sanciones Pecuniarias: Ya con anterioridad en el desarrollo del
presente trabajo, se habl6 del concepto y caracteristicas de las sanciones
pecuniarias, por lo que en definitiva aca lo que se intenta es establecer la
forma como ha sido regulada este tipo de sanciones en el ordenamiento
juridico Venezolano. Como ya se estableci6 precedentemente en
Venezuela la Unica sancion pecuniaria que contemplan los textos
normativos es la multa, de la multa es importante estudiar lo que se
refiere a sus criterio de gradacion, su cuantia. En este sentido, se
evidencia que el legislador venezolano utiliza normalmente dos criterios:
el criterio absoluto en el que el legislador o fija una cantidad maxima y una
minima, o una cantidad Unica y fija. Y el criterio relativo en el que el
legislador fija el monto de la multa, estableciendo variables que permiten
mantener el caracter aflictivo de la multa en el tiempo, como la unidad
tributaria, el salario minimo, los cuales se actualizan anualmente, sin
embargo esta variable del salario minimo también ha dejado de usarse, a
pesar de que se evidencia en leyes preconstitucionales como la Ley
Organica del Trabajo, actualmente la variable mas utilizada es la de las

unidades tributarias, y dependiendo de la naturaleza particular del
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supuesto de hecho a regular, también se ha utlizado variables
porcentuales, como la utilizada en el articulo 88 de la Ley Orgénica del
Servicio Eléctrico. Dichas variables se utilizan a los fines de impedir que la
sancion sea rentable para el infractor.

El criterio absoluto Ultimamente no es muy utilizado, debido a que las
multas, con el tiempo se convierten en irrisoria, visto que la inflacion en
Venezuela cada vez es mas alta. Ahora bien, aun se pueden evidenciar
en leyes pre constitucionales como la ley para Promover y Proteger la
Libre Competencia.

Otro punto referente a la cuantia de las multas que es importante tener en
cuenta es lo referente a la prohibicion de las multas confiscatorias, pues
bien, el articulo 116 de nuestra carta magna establece la prohibicion de
ejecutar confiscaciones salvo las excepciones alli expresamente
establecidas, en este sentido y para respetar este limite constitucional, la
administracion al imponer multas debe tener en cuenta que haya
correspondencia entre la naturaleza y gravedad de la infraccion y el grado
de aflictividad de la sancion, que en el caso de las multas, esto depende
de su cuantia. Por lo tanto si el legislador establece una norma que
establezca un extremo minimo y uno maximo, el cual revela un efecto
confiscatorio para el sancionado, y la Administracién impone la multa
atendiendo soOlo al extremo méaximo estaria violando el articulo 116
constitucional.

Por otro lado la Asamblea nacional, también puede infringir la prohibicion
constitucional establecida en el 116 de nuestra carta magna si, establece
en una Ley multas que impliquen el sacrificio de bienes del sancionado en
una proporcion que impligue la pérdida de todos ellos o una parte
significativa de los mismos, por lo que esa norma deberd declararse
inconstitucional por infringir el articulo 116 de la Constitucion.

Ahora bien, el efecto confiscatorio de la multa no siempre se puede
evidenciar con la sola lectura de la norma sancionatoria, a veces es

necesario ponderar la situacion econémica del sancionado y la actividad
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econOmica que regula la ley que establece la norma sancionatoria. No es
lo mismo imponer una multa de 1000 unidades tributarias a una gran
empresa, que a una pequefia empresa, para la primera quizas la multa no
resulte confiscatoria pues no comporta la perdida de todos o casi todos
sus bienes, pero para la pequefia empresa si lo sera.

Sin embargo, en algunas leyes venezolanas se establecen normas
sancionatorias que a primera vista parecieran desproporcionadas, por lo
que infligirian el articulo 116 constitucional como lo establecido en el
articulo 66 de la Ley Organica de Hidrocarburos que establece una multa
de entre cincuenta (50) y cincuenta mil (50.000) unidades tributarias o
suspension de actividades hasta por seis (6) meses 0 con ambas
sanciones, que impondra el Ejecutivo Nacional por 6rgano del Ministerio
de Energia y Petréleo, de acuerdo con la gravedad de la falta y la
actuacion pasada del infractor en el ejercicio de sus actividades, cuando
se cometan infracciones referidas a seguridad y proteccion de
instalaciones, personas y bienes, construccion de obras e instalaciones,
prestacion de servicio, normas de calidad, transporte y distribucion de
hidrocarburos y productos, de precios y tarifas. Como se puede observar
el monto de la multa que se establece en dicha sancién puede llegar a ser
muy elevado y puede ser mayor al capital social de empresas que
explotan hidrocarburos, por lo que esta multa se presume confiscatoria.
Por otro lado, es muy importante cuando se habla de sanciones
pecuniarias tocar el tema de las multas coercitivas, que en nuestro
ordenamiento juridico estan reguladas en el articulo 80 numeral 2 de la
Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos, como una manera de
lograr la ejecucion forzosa de los actos administrativos, imponiendo
multas sucesivas cuando el obligado se resista a cumplir los actos de
ejecucion personal, mientras permanezca en rebeldia y, en el caso de que
persista en el incumplimiento, sera sancionado con nuevas multas

iguales o mayores a las que se le hubieren aplicado.
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La multa coercitiva tiene como finalidad ejecutar la sancion, es decir
vencer la resistencia del obligado, su tope maximo, es precisamente que
el infractor cumpla.

Sin embargo quien suscribe es de la opinion que es ineficaz tratar de
obligar al infractor a que cumpla con el pago de la multa, imponiéndole
multas sucesivas coercitivas, ademas que seria de dudosa
constitucionalidad por violentar el principio de igualdad, tal cual como la
manifiesta Pefa:

‘pensamos que resulta improcedente intentar a obligar al
sancionado con una multa, a pagarla con sucesivas multas
coercitivas, en primer lugar, porque carece de sentido en el
supuesto de que el obligado no posea bienes para pagar, pues se
trataria de una acumulacién injustificada de unas deudas no
causadas, lo que por otra parte , configuraria un tratamiento
desigual, salvo que existiese una expresa prevision legal en ese
sentido, que seria de dudosa constitucionalidad , frente a los
deudores por cualquier titulo, a quienes solo le corresponde
pagar, ademas del monto de la obligacién, intereses moratorios, y
eventualmente lo que resulte de la actualizacibn monetaria, mas
no obligaciones en series con montos acumulativos teéricamente
indefinidos, como ocurriria en el caso de que se intentase lograr
el pago de la sancién pecuniaria recurriendo a las multas
coercitivas”.(Pefia,2005,332)

La posicion mayoritaria de la doctrina extranjera es que las multas
coercitivas no pueden utilizarse para lograr el pago de la multa, pues al
tratarse de una obligacién personal, la Unica manera de lograr su
cumplimiento, en caso de que el sancionado posea recursos, es a

través del mecanismo previsto en el Codigo de Procedimiento Civil.

C.2 Sanciones Interdictivas: Estas sanciones como ya sabemos se
caracterizan pues no van dirigidas a la persona del infractor sino a la
actividad desarrollada por éste, las mismas admiten varias modalidades,
entre las que se puede mencionar la Inhabilitacion para el ejercicio de la
funcidn publica. Este tipo de sancion suele ser temporal, aunque también

puede ser definitiva. Entre las temporales, en el ordenamiento juridico se
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pueden evidenciar la inhabilitacién para el ejercicio de funciones publicas
hasta por un lapso de quince afios establecido en el articulo 105 de la Ley
Organica de la Contraloria General de la Republica y del Sistema
Nacional del Control Fiscal. Y entre las definitivas se puede evidenciar la
sancion establecida en el articulo 125 de la Ley para la defensa de las
personas en el acceso a los bienes y servicios, que preve Cierre definitivo
de almacenes, depdsitos y establecimientos dedicados al comercio,
conservacion, almacenamiento, produccién o procesamiento de bien, lo
que es violatorio del articulo del articulo 44 numeral 3 de la Constitucion
el cual prohibe las penas o sanciones perpetuas.

Otro tipo de sanciones interdictivas que se aprecian en nuestro
ordenamiento juridico son las de cierre de establecimiento o cese de
actividades, como la establecida en el articulo 120 ultimo aparte de la Ley
Orgénica de Prevencion Condiciones y Medio Ambiente de Trabajo,
articulo 126 de la Ley para la Defensa de las Personas en el Acceso a
los Bienes y Servicios, articulo 85 literal ¢ y 93 de la Ley organica de
Turismo que establece el cierre definitivo de establecimiento mediante los
cuales se prestan servicios turisticos.

De igual forma en las Leyes Venezolanas se pueden evidenciar sanciones
reparatorias que estan destinadas a lograr la reparacion del dafio causado
por el sancionado, y no a reprimir la conducta antijuridica del infractor,
entre ellas podemos mencionar la demolicion de la obra a costa del
sancionado prevista en el articulo 109 de la Ley Organica de Ordenacion
Urbanistica, el articulo 33 de la Ley de Zonas costeras que establece la
recuperacion del ambiente o restitucion de éste a su estado original.

En otro orden de ideas, debe prestarsele especial atencion a la
revocatoria de las concesiones y autorizaciones, que aunque la doctrina
mayoritaria niega su caracter sancionatorio, en vista de que dichos actos
no estan precedidos de hechos ilicitos, que es uno de los elementos
esenciales de la existencia de sanciones administrativas, la legislacion

patria , se separa de esta tesis y considera esta figura como sanciones,
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tal como se evidencia en los articulos 28 y 29 de la Ley de
Responsabilidad Social de Radio y Televisién que establece la revocatoria
de la habilitacion administrativa hasta por un lapso de cinco afos y
revocatoria de la concesion, a los prestadores de servicio de radio y
television, y los mismos se encuentran inmersos dentro del capitulo que la
Ley denomina del Procedimiento Administrativo Sancionatorio.

De igual forma el Decreto con valor Rango y fuerza de Ley Orgéanica de
Turismo establece en su articulo 102 las sanciones que puede imponer el
Ministerio del Poder popular con competencia en Turismo y entre ellas
menciona: Suspension de los permisos, licencias, certificaciones o
autorizaciones otorgadas y revocatoria de la inscripcidbn en el Registro
Turistico Nacional o de los permisos, licencias, certificaciones o
autorizaciones otorgadas a los prestadores de servicios turisticos.

Es muy grave considerar la revocatoria de autorizaciones y concesiones
como sanciones, pues ellas implican el cese definitivo de la actividad del
autorizado, y el fin de la actividad del concesionario, y por ende la
cesacion del servicio publico, a pesar de que al considerarse la
revocatoria un acto sancionatorio, los derechos de los autorizados y
concesionarios se encuentran mas protegidos, en vista de que la
imposicion de la revocatoria estaria sujeta a un procedimiento en el cual
deben respetarse todas las garantias derivadas del principio de legalidad,
sin embargo habrian muchas matizaciones en virtud de la inexistencia de
un ilicito administrativo que se vincule con el acto sancionatorio,
adicionalmente el hecho de que se sustancie un procedimiento
administrativo es desventajoso para el administrado autorizado o el
concesionario pues, al ser dictada la revocatoria como resultado de un
procedimiento sancionatorio, nunca habra lugar a la indemnizacién del
concesionario o del autorizado, pues es absurdo que se sancione y a la
vez se pague una indemnizacion, y normalmente cuando se revoca una
concesion o0 una autorizacion dicha revocatoria da lugar a

indemnizaciones, pues como manifiesta Pefa:
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“..muchas veces lo que entra en juego es el incumplimiento de
condiciones que vinculan a quien autoriza y al autorizado, al
concedente y al concesionario, que se inscriben basicamente en la
connotacion de obligaciones, muchas veces bilaterales, o
parcialmente bilaterales. Inclusive la tendencia en la doctrina es a
superar el efecto automatico de la reversion en materia de
concesiones, no solo cuando se vence el lapso fijado, sino cuando
éstas se revocan por cualquier causa, estableciendo la obligacion
de indemnizacion al concesionario sobre la base de las
condiciones establecidas en el contrato” (Pefia,2005,342)

En definitiva, quien suscribe opina que pretender considerar que el
incumplimiento de las obligaciones que se derivan de una concesion o de
los requisitos de una autorizacion, es erroneo, pues seria lo mismo que
decir, que el incumplimiento de las obligaciones derivadas de las
concesiones y de los requisitos derivados de las autorizaciones son un
ilicito administrativo. Ello es més evidente en el caso de las concesiones
de servicio publico, pues por su naturaleza contractual, las obligaciones
gue de ella se derivan son consecuencia del consentimiento de las partes,
por lo que considerar el incumplimiento de estas obligaciones

contractuales ilicitos administrativos, carece de fundamento.

C.3 Establecimiento de sanciones privativas de Libertad: En la
actualidad discutir sobre la posibilidad de imposicibn de sanciones
privativas de libertad parece irrisorio, visto que casi todas las
constituciones posteriores a la culminacion de la Segunda Guerra
Mundial, regularon el derecho a la libertad y a la seguridad personales,
por lo que se prohibié a la Administracion imponer sanciones privativas de
libertad. En Venezuela ello ha sido ratificado con la promulgacion de la
Constitucion de 1999 que establecidé en su articulo 44 numeral 1 el
derecho a la inviolabilidad de la libertad personal.

Sin embargo, a pesar de todo lo anteriormente planteado en nuestro
ordenamiento juridico se pueden evidenciar leyes vigentes que prevén la

sancion de conversion de multa en arresto, como es el caso de la Ley
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Organica del Tribunal Supremo de Justicia y la Ley Orgénica del Poder
Judicial, entre otras.
Peor aun, es que la sala Constitucional de nuestro Maximo tribunal
legitimo la imposicion de la conversion de la sancion de multa en arresto
al decidir una accién de amparo intentada contra la sancion de arresto por
ocho dias interpuesta por la Corte de Apelaciones del estado Lara a una
Abogada, alegando que la misma no violaba el articulo 44 numeral 1 de la
Constitucion, y en este sentido:
“A criterio de la sala, tales sanciones (conversién de multa en
arresto, y arresto por ocho dias) son actos disciplinarios, toda vez
que el tribunal no actia en la funcion jurisdiccional que
originariamente le ha sido atribuida, sino en wuna funcion
administrativa sancionatoria...
Siendo ello asi, si bien es cierto que la situacion cambia
radicalmente en lo que se refiere a los arrestos disciplinarios,
dentro de la potestad sancionatoria conferida a los jueces, pues en
tales decisiones se ponen en juego dos valores definidos
constitucionalmente: el derecho a la libertad y a la seguridad
personal y el respeto a la majestad de los jueces en el ejercicio de
sus funciones, no es menos cierto que, aun tratandose de actos
que tienen por objeto la privacion de libertad, al tener los mismos
su origen en la potestad sancionatoria del Poder Judicial, deben
estar sometidos al control de la jurisdiccidon disciplinaria, en razén
de que la disciplina-en todos sus aspectos- no es propia de la
actividad administrativa, sino que constituye el derecho
disciplinario...
Ahora bien, en los casos que los abogados, particulares,
funcionarios y empleados judiciales irrespeten flagrantemente la
majestad de los jueces, éstos , en esta circunstancia se
encuentran facultados para “imponer sanciones correctivas y

disciplinarias” a los mismos, siendo una de dichas sanciones el
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arresto hasta por ocho (8) dias, en los casos establecidos en los

articulos 93 y 94 de la Ley Organica del Poder Judicial,

precedentemente trascritos.

En ese orden de ideas, el juez en uso de potestad disciplinaria

puede ordenar el arresto, estando el mismo ajustado a las normas

constitucional en virtud de emanar de una orden judicial.

De alli, que el derecho a la inviolabilidad de la libertad personal

consagrado en el sefialado articulo 44.1 de la Constitucién, no se

vea menoscabado en los casos de los arrestos disciplinarios, ya

que la limitaciébn del derecho que deviene en dichos casos, se

encuentra preservada por los principios de la reserva legal y la

judicial. (Sentencia de la sala Constitucional del Tribunal Supremo

de Justicia del 29 de agosto de 2003)
De esta manera la Sala Constitucional legitima el conferimiento a la
Administracion o a otros poderes publicos en funciones administrativas,
de la potestad para imponer sanciones privativas de libertad, en base a
un razonamiento, en opinion erréneo, y ademas contradictorio, pues la
sala afirma que el arresto disciplinario es una sancién administrativa y al
mismo tiempo indica que él mismo sélo es valido cuando emana de una
orden judicial, y ninguna sancion administrativa requiere para ser
emanada de orden judicial.
Adicionalmente, la sentencia hace entender que el arresto disciplinario
dictado por cualquier juez, es una sancion administrativa emanada de una
orden judicial, pues de conformidad con el 44 numeral 1 constitucional y
el Cbédigo Orgéanico Procesal Penal las ordenes judiciales son dictadas
exclusivamente por los tribunales de la jurisdiccion penal.
Ahora bien, este criterio de legitimar las sanciones privativas de
libertad fue radicalmente cambiado en sentencia de la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia en fecha 07 de
marzo de 2007 considera conforme a derecho la sentencia dictada el

20 de julio de 2006, por el Juzgado Décimo Octavo de Municipio de
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mediante la cual se desaplic6 por control difuso de la
constitucionalidad el articulo 647, literal g, de la Ley Organica del
Trabajo, el cual dispone la posibilidad de convertir la sancion de
multa en arresto, y en este sentido alego lo siguiente:

“(...)debe esta Sala apreciar si efectivamente en el presente caso
se constatd una violacién al derecho al juez natural, establecido en
el articulo 49.4 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de
Venezuela en congruencia con la prohibicion establecida en el
articulo 44.1 eiusdem, en cuanto a que los 6rganos del Estado no
pueden proceder a limitar la libertad personal e las personas sin
gue prevenga una orden judicial o que haya sido arrestado en
flagrancia —ex articulo 248 del Cédigo Orgéanico Procesal Penal-,
normas las cuales deben ser interpretadas restrictivamente de
conformidad a su vez con el articulo 247 del referido Cédigo.

“En este sentido, se observa que en el presente caso, como bien
se aclar6 en sentencia N° 1.310/2006, no se encuentra en
discusion la facultad de los funcionarios judiciales distintos a los
de competencia penal para imponer sanciones correctivas y/o
disciplinarias respecto de los particulares, siempre y cuando “...)
las partes, apoderados judiciales o bien, empleados judiciales, (...)
faltaren el respeto y el orden debidos dentro del recinto de su
tribunal, de acuerdo a lo previsto en la Ley Organica del Poder
Judicial sino que en el mismo si bien la orden es ejecutada por un
funcionario judicial —supuesto de la ley laboral- éste nunca ha
tenido conocimiento de la causa ni la tendra por cuanto sélo
actuaria como un funcionario ejecutor sin que el mismo tenga la
facultad de anular el acto cuestionado o poner en libertad a la
referida persona, ya que el mérito de la revocatoria 0 no de la
sancion le corresponde al funcionario administrativo de mayor
jerarquia dentro del organismo -—Ministro del Trabajo-, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 95 de la Ley organica
de Procedimientos Administrativos en consonancia con lo
establecido en el articulo 648 de de la Ley Organica del Trabajo...
En atencion al derecho constitucional examinado, se aprecia que
en el presente caso resulté vulnerado el derecho al juez natural,
conforme a lo establecido en el articulo 44.1 e la Constitucion de
la Republica Bolivariana de Venezuela, el cual consagra que “(...)
Ninguna persona puede ser arrestada o detenida sino en virtud de
una orden judicial, a menos que sea sorprendida in fraganti (...)’en
virtud que la orden de arresto, como se ha expuesto, no deviene
de una autoridad judicial sino un funcionario administrativo | cual
no resulta competente para ordenar medidas de restricciones de
libertad, ya que estan se encuentran reservadas al Poder Judicial,
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en aras de garantizar de una manera mas eficaz e idonea los
derechos de los ciudadanos.

En consecuencia, esta Sala debe concluir que el articulo 647,
literal g, de la Ley Organica del Trabajo, viola el derecho al juez
natural, establecido en el articulo 49.4 de la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela, interpretado de manera
congruente con lo establecido en el articulo 44.1 eiusdem. Asi se
decide.

Aunado a lo anterior, esta Sala en virtud de la inconstitucionalidad
declarada del articulo 647, literal g, de la Ley Orgénica del
Trabajo, debe proceder a no dejar un vacio legal, como
consecuencia, de la precedente declaratoria y pasar a ponderar si
la sancion de arresto subsidiaria por la falta de cancelacién de la
multa no vulnera el principio de proporcionalidad y adecuacion de
las normas legales al Texto Constitucional, aun cuando ésta haya
sido ordenada por un Juez, en caso de estimarse conveniente que
el Juez de Municipio aperture un procedimiento previa citacion del
agraviado para determinar la procedencia o no del arresto
sustitutivo.

(...)debe destacarse que la razonabilidad equivale a justicia, por lo
gue en consecuencia, no puede ni debe fundamentarse el Estado
en el poder para desnaturalizar, alterar o destruir los derechos
constitucionales de las personas con fundamento en la imposicién
desmedida de una sancion con el simple fundamento de
garantizar el Estado de Derecho, circunscribiéndonos en el caso
particular, al pago coactivo de una sanciébn bajo amenaza de
arresto, y menos aun debe permitirse tal actividad cuando la
misma apareja la desnaturalizacion de los derechos
personalisimos del ser humano

(...)En el caso de marras, se precisa como la intencion del
legislador siguiendo la interpretacion originalista y contextual de la
norma desaplicada —articulo 647 literal g de la Ley Organica del
Trabajo, se dirigia a reprimir cualquier conducta dirigida a evitar el
pago de la sancién impuesta por los Inspectores del Trabajo a los
trabajadores o a los patronos, como mecanismo de resguardo de
la legalidad y cumplimiento de las sanciones administrativas.

Asi pues, debe destacarse que el medio utilizado realmente
cumple con el objetivo de alcanzar la disciplina buscada, por
cuanto ninguna persona se va a exponer a un arresto por el no
pago de una multa, siempre y cuando tenga los medios para
cumplir con el pago de la misma.

Ante lo cual, surge la presente incognita, ¢no es violatoria al
derecho constitucional a la igualdad la imposicion de una sancién
de arresto por no disponer de los medios econdmicos suficientes
para cumplir con la misma, y no establece la norma una
discriminacion  injustificada?, a todas luces  parece
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desproporcionada la ratio de la misma, aun cuando parece
premiarse el establecimiento y consolidacion de un capital
econdémico en desmedro de los derechos personalisimos del ser
humano.

Es que acaso la Administracion sancionadora debe discriminar el
derecho a la libertad personal para lograr sus cometidos
desnaturalizando el nucleo de los derechos constitucionales, estas
dudas no dejan de preocupar a la Sala de la actitud inerte no sélo
de los funcionarios laborales sino de los judiciales de haber
aplicado y tratar de seguir aplicando dicha sancion, sin el mas
minimo valor de justicia que debe atender toda norma de derecho
fundamentada en la justicia y fundamentando su actividad en un
normativismo o un legalismo formal, vulnerando a su vez el
articulo 25 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de
Venezuela.

(...)Sin embargo, asimismo se aprecia que si bien la norma
cumple con el objetivo logrado, del analisis de la misma se
destaca que el fin perseguido puede alcanzarse con otros medios
menos lesivos a la dignidad de tales funcionarios, ya que el
quantum aplicado al caso concreto —arresto sustitutivo- no se
corresponde con la finalidad perseguida, puesto que el mismo
objeto puede ser resarcido mediante otros mecanismos coercitivos
gue tiene a su disposicion el Estado como lo son los astreintes.
(...)En razon de lo expuesto, se aprecia que mientras el legislador
no establezca el mecanismo de coercion aplicable, esta Sala con
la finalidad de integrar la referida desaplicatoria y no hacer
nugatoria la facultad sancionatoria de la Administracion, establece
que en caso del no cumplimiento de la multa impuesta se aplicara
el mecanismo de ejecucion forzosa de los actos administrativos,
establecido en el articulo 80 de la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos, en virtud de la desproporcibn que genera la
imposicion de la sancion...”
(http://www.tsj.gov.ve/decisiones/scon/Marzo/379-070307-06-
1488.htm)

En este sentido, la sala Plena del Tribunal Supremo consideré que la
conversion de la sancion de multa en arresto viola el derecho al juez
natural previsto en el articulo 49 constitucional y el principio de
proporcionalidad que rige a todas las sanciones y por ende desaplico el
literal g del articulo 647 de la Ley Orgéanica del Trabajo, ajustandose a la
tesis que proscribe la imposicion de sanciones privativas de libertad por

parte de la administracion.


http://www.tsj.gov.ve/decisiones/scon/Marzo/379-070307-06-1488.htm
http://www.tsj.gov.ve/decisiones/scon/Marzo/379-070307-06-1488.htm

CAPITULO V
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO

Antes del siglo XIX, no se consideraba las actuaciones previas que conducian
a la emanacion del acto administrativo como inmersa dentro de la tutela
judicial efectiva, la ausencia o relevancia de las actuaciones previas al acto no
se consideraban como importantes. Fue hasta que se dicté una decision en un
tribunal de Austria en la que se declardé impugnable un criterio emanado por un
organo administrativo, por considerarlo como un acto preparatorio, y no
producia efectos externos, que esta tesis cambid. Algunos autores como Pefia
Solis, consideran que esta decisidon fue el antecedente para que en Austria se
dictara la primera Ley general sobre el procedimiento administrativo en 1925, la
cual sometia a la Administracion al cumplimiento de un conjunto de normas
para poder dictar validamente el Acto administrativo.

Esta norma a su vez sirvié de influencia en otros paises, como por ejemplo en
la Ley federal de Procedimiento Administrativo de 1946 de los estados Unidos y
sobre la Ley de Procedimientos Administrativos de Espafia de 1958, la cual
sirvio de modelo a su vez para la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos Venezolana.

Ahora bien, nadie discute hoy en dia, que para la legitima imposicion de una
sancion administrativa es necesario la previa sustanciacion de un
procedimiento administrativo. Toda sancion administrativa se formaliza
mediante un acto administrativo, para cuya formaciébn es necesaria la
sustanciacion previa de un procedimiento sancionatorio.

Las primeras definiciones del procedimiento administrativo eran muy
formalistas, y colocaban todo el acento en el conjunto de actos que precedian
al acto definitivo, desvinculando al procedimiento del acto administrativo
definitivo. Ello dio lugar a muchas criticas, porque deja de lado las
ponderaciones de intereses que realiza o debe realizar la Administracion para

dictar el acto administrativo, en este sentido
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surgieron concepciones mAas sustanciales, que obligan a la
Administracion a que en el marco del procedimiento administrativo se rija
por el principio de parcialidad, a permitir el contradictorio, el acceso al
expediente y a motivar el acto administrativo.

El procedimiento administrativo sancionatorio se puede definir como un
conjunto concatenado de actos que deben seguirse para imponer una
sancion administrativa.

Dicho procedimiento pretende cumplir con dos cometidos. En primer
lugar, constituye un mecanismo de correccion de la actividad
administrativa, desde que permite al 6rgano con potestad sancionadora
comprobar fehacientemente si se ha cometido algun ilicito; en segundo
término, es el medio que asegura al presunto infractor, ejercer su
derecho a la defensa, alegando y probando lo que le resulte favorable y
controlando, a la par, la actuacion inquisitiva de la Administracion.

La necesidad del procedimiento sancionatorio deriva del derecho a la
defensa, el cual, conforme reiterado criterio del Tribunal Supremo de
Justicia, es extensible en su aplicacion tanto al procedimiento
constitutivo del acto administrativo como a los recursos internos
consagrados por la ley para depurar aquél. En consecuencia, la emisiéon
de un acto sancionatorio sin cumplir el procedimiento respectivo, y
fundamentalmente, sin garantizar la participacion activa del interesado,
apareja su nulidad absoluta.

A. Procedimiento Administrativo Sancionatorio como Garantia para
los ciudadanos

Como se ha expresado ut supra el procedimiento administrativo es el
camino que obligatoriamente debe seguir la Administracion para dictar
un acto administrativo, por este motivo el procedimiento administrativo es
una garantia para los ciudadanos, pues todo acto que emane de la
administracion sin la sustanciacion previa de un procedimiento
administrativo esta viciado de nulidad absoluta, tal cual como lo dispone

el articulo 19 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos.
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La Constitucion y la Ley han concebido al procedimiento administrativo
como una garantia material para los ciudadanos en visto de que la
sustanciacion del procedimiento sancionatorio implica la participacion de
los interesados para defender sus derechos, a través del acceso al
expediente, y el contradictorio, la posibilidad de alegar y probar

Su sustanciacion es exigible para la emanacién de todo acto
administrativo que pretenda ser valido, salvo que la Ley establezca
expresamente una excepcion, cosa que no es posible en materia
sancionatoria pues estan prohibidas las sanciones de plano.

Los procedimientos administrativos pueden ser regulados a través de
ley formal o través de instrumentos de rango sublegal, o en ambas,
cuando sélo pueden ser regulados por ley formal la doctrina lo denomina
principio de legalidad procedimental, y significa una garantia formal y
material para los ciudadanos, pues ademas de permitirle y asegurarle su
participacion en el mismo, y la defensa de sus derechos, se debe
regular sélo a través de normas de rango legal. Mientras que si el
procedimiento puede ser regulado por normas de rango sublegal la
doctrina lo denomina garantia de procedimiento.

En fin de la sustanciacion del procedimiento administrativo sancionatorio
se derivan varias garantias para los ciudadanos como la prohibicion de
las sanciones de plano, dicha garantia no mas que una consecuencia de
la garantia que exige la sustanciacion de un procedimiento administrativo
para poder imponer una sancién, pues las llamadas sanciones de plano
son aquellas que se imponen sin la previa sustanciacion de un
procedimiento administrativo, y son una herencia del llamado poder de
policia, en el que la Administracion, estaba facultaba incluso por Ley
para imponer sanciones sin procedimiento previo, y sin la participacion
del interesado.

Incluso en Venezuela esto fue sostenido algun tiempo, asi vemos como
en sentencia de fecha 7 de marzo de 1995, la Sala Politico-

Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, al analizar la necesidad
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de abrir un procedimiento sancionatorio para declarar la caducidad de
una concesion administrativa, sugirié que existian algunos casos en los
cuales no se requeria la participacion del interesado en el procedimiento
administrativo sancionatorio. Es obvio, afirmé el Supremo Tribunal “

‘que la apertura del procedimiento para la verificacion de la
caducidad, salvo en los casos en que la constatacion sea
objetiva en el sentido de que dependa de un tramite que debe
hacerse ante la misma Administracion, como lo es el pago de
impuestos y tasas, debe ser formulada al interesado a los fines
de permitir que el mismo pueda desvirtuar su existencia”.(
Sentencia de la Sala Politico Administrativa de la extinta Corte
Suprema de Justicia, de fecha 07 de marzo de 1995).

Incluso, a nivel legal se llegé a consagrar la posibilidad de imponer
sanciones de plano, asi en el Codigo Organico Tributario de 1994 en su
articulo 149, permitia imponer sanciones de plano, sin previo
levantamiento del Acta Fiscal, ante el incumplimiento de deberes

formales.

Sin embargo, quien suscribe es de la opinibn de que cuando la
imposicion de la sancién administrativa deriva del incumplimiento de un
tramite ante la Administracién, también debe respetarse el derecho a la
defensa del interesado y, consecuentemente, garantizar su participacion
en el procedimiento. En efecto, la aplicacibn de sanciones por
incumplimiento de deberes formales, sin procedimiento, pueden dar
lugar a situaciones injustas. Ademas, si no se garantiza la participacion
de interesado en el curso del procedimiento sancionatorio, se le priva de
la oportunidad de controlar, durante la etapa formativa del acto,
elementos igualmente importantes como la competencia subjetiva del
funcionario sustanciador, el cual podria estar incurso en causal de
inhibicion. Asimismo, si no se garantiza la audiencia previa, se priva al
interesado del derecho de formular alegatos y suplicas, tanto mas
cuando en materia de sanciones administrativas la doctrina -incluso la

mas tradicional- sostiene que debe admitirse la prueba de la falta de
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conocimiento no culpable de la disposicion administrativa infringida
opinién que, en cierta medida, ha sido recogida por la legislacion.

La Imposicion de sanciones sin audiencia de interesado se justificé en
algun momento alegando el interesado puede hacer uso de los recursos
administrativos y judiciales para demostrar que el acto sancionatorio es
nulo, pero ello resulta insuficiente, ya que algunos alegatos como la
prescripcion, eximentes de responsabilidad, necesidad de inhibicion del
funcionario, son propios de la fase constitutiva del acto; adicionalmente
los tribunales del orden contencioso administrativo carecen de
competencia para evaluar razones de mérito que podrian alegarse en la
via administrativa; y en la mayoria de los casos el acto produce y
mantiene sus efectos negativos aun cuando se hubieren ejercido los
pertinentes recursos.

En definitiva, quien suscribe opina que la prohibicion de las sanciones de
plano no admite excepciones legales ni jurisprudenciales, por lo que
debe respetarse, incluso, cuando la aplicacibn de la sancion
administrativa dependa del cumplimiento de un tramite ante la
Administracion.

A. 1. Predeterminacion del Procedimiento Administrativo: Algunos
doctrinarios sefialan que no basta para que la sancion sea valida que se
sustancie un procedimiento previo a la imposicion de la misma, sino que
dicho procedimiento debe ser aquel que éste textualmente establecido
en la ley o el reglamento, dependiendo del caso. La importancia de esta
garantia es que impide la creacion de procedimientos para sancionar
conductas anteriores a su entrada en vigencia. Por lo que la inexistencia
del procedimiento impide el ejercicio de la potestad sancionatoria, sin
embargo en algunos casos se recurre a aplicar de manera analoga de
otros instrumentos normativos que establezcan procedimientos
sancionatorios. Esta garantia solo tiene sentido en aquellos
ordenamientos juridicos que establecen un Unico ordenamiento

sancionatorio establecido en normas de rango legal, y pero tendria
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mucha vigencia cuando el procedimiento sancionatorio se encuentre
establecido en varios instrumentos normativos de rango legal o sublegal
En algunos ordenamientos juridicos se han creado procedimientos
abreviados, cuya validez siempre dependera de que en el mismo se le
de oportunidad al administrado de acceder al expediente, de alegar
probar. La sola creacion de un procedimiento abreviado por la
Administracion viola la garantia de la predeterminacion del
procedimiento, pero también podria significar una violacion al derecho a
la defensa, pues la abreviacion podria significar tan radical que en la
realidad signifique una supresion de los lapsos, que no permita ejercer
todos los atributos del derecho a la defensa.

A.2 Derecho a la previa formulacién de cargos. En el curso de un
procedimiento sancionatorio es necesario cumplir con una serie de
formalidades, tendientes a informar al sujeto pasivo del procedimiento de
las imputaciones que existen en su contra, para que €ste a su vez pueda
defenderse debidamente de tales imputaciones. En este sentido, el
numeral 1 del articulo 49 de la Constitucion vigente determina que “Toda
persona tiene derecho a ser notificada de los cargos por los cuales se le
investiga”.

Dicha formalidad de rango constitucional tiene por objeto permitir a las
personas sefialadas como presuntas infractoras, conocer con precision
los hechos que se le imputan y las disposiciones legales aplicables a los
mismos. Lo que se busca entonces con la aplicacion de tal derecho
fundamental en el ambito del procedimiento administrativo sancionatorio
es evitar que en algin momento pueda generarse indefension para el
administrado como consecuencia de una ilustracion defectuosa,
incompleta o inoportuna de los términos de la imputacién

Asi, José Garberi Llobregat establece que esta formalidad se considera
cumplida cuando se informe previamente al presunto infractor “de la
sancion que pueda en su caso imponerse”, asi como “del hecho punible

cuya comision se atribuye al administrado, para lo cual las autoridades
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habran de transmitirle, al menos, una breve relacion circunstanciada y su
respectiva calificacion legal” (Garberi Llobregat, 1980,196)

Por ende dicha formalidad se infringe cuando la Administracion omite
totalmente la previa formulaciéon de los cargos y también cuando la
Administracion formula cargos por unas razones y luego basa su
decision definitiva en hechos distintos o en una nueva calificacion legal
de los hechos a los que sirvieron de base a la formulacion previa de los
cargos. Asi lo ha reconocido la Corte Internacional de Derechos
Humanos en su decision 8490 de 1979 al establecer:

“supondria una flagrante violacién del derecho a la defensa y de
su instrumental derecho a ser informado de la acusacion, el
cambio de calificacién o la ampliacion de la acusacién a nuevos
hechos punibles en una fase del procedimiento donde al sujeto
pasivo de aquélla no le quedara oportunidad de ejercitar una
defensa’(Decision de la la Corte Internacional de Derechos
Humanos en su decision 8490 de 1979)

Adicionalmente debe dejarse claro que la formulacion de cargos es
personal, por lo tanto debe notificarse los cargos a cada una de las
personas que podrian sufrir las consecuencias de la sancion, en virtud
del principio de personalidad de las infracciones. Asi fue resuelto por el
Juzgado Superior Tercero en lo Civil y Contencioso Administrativo de la
Region Capital, en sentencia de fecha 27 de julio de 2000, que fue
posteriormente confirmada por la por la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo, la cual concedié el amparo por estimar violado el derecho
a la previa formulacion de cargos de la accionante, toda vez que:

“...Ia Administracion Municipal ordend la demolicién parcial del
inmueble constituido por la casa quinta identificada con las
siglas 31-B ubicada en la Avenida Los Araguaneyes y que forma
parte del Conjunto de Viviendas construidas en las parcelas
identificadas con los nimeros 31 y 32, situado en la Urbanizacién
Chuao, Jurisdiccion del Municipio Baruta, Estado Miranda, el cual
es propiedad de la ciudadana Maria Cristina Travieso de
Uzctegui, sin que previamente se le hubiere otorgado a dicha
ciudadana, en su condicion de interesada-propietaria del
inmueble en cuestion, oportunidad para exponer alegatos y
pruebas en el curso del procedimiento, incumpliéndose asi la



garantia que otorga el ordinal 1 del articulo 49 de la Constitucion,
antes citado.

La notificacion de la ciudadana Maria Cristina Travieso de
Uzcategui, participandole el inicio del procedimiento, no podia
soslayarse ni siquiera en el supuesto que la Administracion
considerara que el inmueble pertenecia a la comunidad conyugal
existente entre ella y el sefior Baldomero Uzcategui, pues, a los
fines del procedimiento sancionatorio, no podia considerarse
que el conyuge de la accionante representara también los
derechos o intereses de su conyuge. Antes por el contrario,
como se sefialé antes, en los procedimientos sancionatorios
(tanto judiciales como administrativos) se ha de aplicar el
principio fundamental de individualizacién de responsabilidades,
de manera que no podia ordenarse una sancion de demolicion
contra el inmueble, sin llamar individualmente y por separado a
todos y cada uno de los interesados, entre los cuales, el principal
interesado era precisamente la accionante, en su condicion de
propietaria (o “copropietaria”, segun el caso) del inmueble cuya
demolicion parcial fue ordenada por la autoridad administrativa.
Asi se declara”.(Sentencia del 27 de julio de 2000, del Juzgado
Superior Tercero en lo Civil y Contencioso Administrativo de la
Region Capital, caso Maria Cristina Travieso de Uzctegui).

A.3 Derecho a las pruebas
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El derecho de acceder a las pruebas, controlarlas e impugnarlas, es

gue se dicte en dicho procedimiento.

afirma:

“‘destaca esta Sala que, en el curso del procedimiento seguido en
el presente caso, se transgredié especificamente, dos derechos
esenciales que son parte y contenido del derecho a la defensa
como son: el derecho a la prueba y el derecho de presuncion de

una de las principales consecuencias o atributos del derecho a la
defensa, por ende negar el derecho a probar en un procedimiento
administrativo viola el derecho constitucional a la defensa y al debido

proceso del investigado y, de otra parte, vicia de nulidad absoluta el acto

Asi se ha pronunciado la Sala Politico-Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia, contenido en el fallo de fecha 25 de mayo del 2001
(Caso: Wilde José Rodriguez D. Vs Ministerio de Justicia), en el cual se
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inocencia. Con respecto al primero, ha asegurado el Tribunal
Constitucional espafiol “...El derecho a que las pruebas
pertinentes sean admitidas y practicadas es inseparable del
derecho mismo a la defensa”. (SS 147/87, de 25 de septiembre).
Asimismo, en otra decisidon precisa que, “La denegacion no
fundada de la practica de las pruebas solicitadas puede provocar
indefensién y vulnerar el derecho de defensa” (SS 351/93, de 29
de noviembre). En el caso de autos, este Maximo Tribunal
evidencia que ha sido vulnerado este derecho -como ya expuso-
en virtud de que no se le permitié al recurrente demostrar su
inocencia mediante la evacuacion de las pruebas que éste
consideraba pertinentes y fundamentales para su defensa y asi
lo manifiesta, no solo en la solicitud, sino ademas, en el escrito
de informes en el cual afirma, “...... se me coloca en un estado de
total indefension, ya que no examina la segunda declaracion, lo
que vulnera mi derecho a la defensa.( Sentencia de la sal Politico
administrativba del tribunal Supremo de Justicia del 25 de mayo
de 2001)

Por lo tanto, se debe concluir que como consecuencia del derecho
constitucional a la defensa y al debido proceso, en los procedimientos
administrativos sancionatorios los particulares tienen derecho a
promover y evacuar las pruebas que resulten pertinentes y conducentes
en beneficio de sus descargos; y, al mismo tiempo, tienen derecho a que
tales pruebas sean debidamente valoradas por la Administracion. Asi
pues el derecho a la prueba se infringe, no sélo cuando se impide al
administrado imputado en un procedimiento sancionador la posibilidad
de promover las pruebas que juzgue necesarias para su defensa, sino
también cuando las pruebas promovidas, a pesar de ser evidentemente
conducentes y pertinentes, no son evacuadas y mucho menos valoradas
por la autoridad administrativa, de esta manera lo ha afirmado la Corte
primera  Contencioso Administrativa en decision de fecha 15 de
noviembre de 2000, Caso: Ivonne del Carmen Delgado Ruiz contra
C.V.G. Ferrominera del Orinoco, C.A. sostuvo lo siguiente:

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

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

Por lo que efectivamente tal como lo alega la parte actora, existe
una presuncion de violacién de su derecho de probar durante el
procedimiento administrativo, lo cual no es desvirtuable con la
sola afirmacién de la parte recurrida de que se respetd el
derecho a ser oido y de probar con la sola presentaciéon de los
escritos de promocion de pruebas por parte de la funcionaria, en
fechas 21 y 24 de enero de 2000 en el procedimiento
administrativo, pues se trata de la posibilidad efectiva no sélo de
promover, sino de que las pruebas sean analizadas y valoradas
por el érgano administrativo. Este derecho de probar —como ya
se asenté- constituye uno de los elementos integrantes y
fundamentales de un debido proceso, siendo que la prueba per
se es la institucibn que permite a los particulares, en casos
como el presente donde lo debatido es una determinada
actuacion que puede configurar una conducta reprochable,
defenderse y desvirtuar a través de la demostracion de sus
afirmaciones que su conducta no configura la imputacion
efectuada” (sentencia de la Corte primera Contencioso
administrativa del 15v de noviembre de 2000, Caso Ivonne del
Carmen Delgado Ruiz contra C.V.G. Ferrominera del Orinoco,
C.A)

A.4 Exigencia de separacion entre los organos encargados de la
fase de inducciéon y de decision

En el proceso penal, como consecuencia del principio del juez imparcial,
esta prohibida la acumulacion de las fases de instruccion y de decision
de un drgano judicial. Pues se presume que el funcionario instructor ve

afectada su imparcialidad al investigar y ponerse en contacto directo con



136

el acusado. ello ha sido reconocido por sentencia del Tribunal
Constitucional Espafiol en fecha 12 de julio de 1.988, en la que se

afirmo:

"el articulo 24,2 (...) reconoce a todos el derecho a "un juicio
publico... con todas las garantias”, garantias en las que debe
incluirse, aunque no se cite en forma expresa, el derecho a un
Juez imparcial, que constituye sin duda una garantia fundamental
de la Administracion de Justicia en un Estado de Derecho"; y mas
adelante: "la actividad instructora, en cuanto pone al que lleva a
cabo en contacto directo con el acusado y con los hechos y datos
que deben servir para averiguar el delito y sus posibles
responsables puede provocar en el animo del instructor, incluso a
pesar de sus mejores deseos, prejuicios e impresiones a favor o
en contra del acusado que influyan a la hora de sentenciar.
Incluso aunque ello no suceda es dificil evitar la impresion de que
el Juez no acomete la funcion de juzgar sin la plena imparcialidad
que le es exigible. Por ello, el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos (TEDH), en su decisién sobre el caso "De Cubber”, de
26 de octubre de 1.984, y ya antes en la recaida sobre el caso
"Piersack”, del de octubre de 1.982, ha insistido en la
importancia que en esta materia tienen las apariencias, de forma
que debe abstenerse todo Juez del que pueda temerse
legitimamente una falta de imparcialidad, pues va en ello la
confianza que los Tribunales de una sociedad democratica han
de inspirar a los justiciables, comenzando, en lo penal, por los
mismos acusados. (Sentencia del Tribunal Constitucional Espaiiol
del 12 de julio de 1988)

Dicho principio ha intentado traspolarse por parte de la doctrina, al
procedimiento sancionatorio, ello bajo la premisas de limitar la
exorbitante potestad sancionatoria de la Administracion Sin embargo es
dificil equiparar a los fines de la garantia del juez imparcial al Poder
Judicial y a la Administracion. Pues Todos los 6érganos administrativos
estdn sometidos a la autoridad de otros Organos jerarquicamente
superiores donde menor puede ser la independencia es
precisamenterespecto del instructor del expediente. Su nombramiento
recae como norma habitual en un funcionario dependiente del propio

organo competente para sancionar; como funcionario, se halla dentro de
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una jerarquia, sometido a las 6rdenes que le impartan sus superiores.
Mientras que en la mayoria de los pises los jueces son independientes y
autonomos en el ejercicio de sus funciones, no guardan dependencia
con los restantes organos del Poder Publico. La estructura del Poder
judicial hace comprensible la garantia del juez imparcial en el proceso
penal, pero como esa estructura es otra en el caso de la administracion
Pudblica la imparcialidad es s6lo una apariencia, pues en el procedimiento
administrativo sancionatorio la Administracion es juez y parte.

Como afirma Suay:

"el Juez Instructor es, por lo general, un mero subordinado
jerarquico, incardinado en no pocas ocasiones dentro de la propia
unidad administrativa encargada de resolver el procedimiento;
con un margen de autonomia, por tanto, que es mas tedérico que
real, porque, en definitiva, sabe que su intervencién ha de ser del
agrado de sus superiores; actla, asi, pues, temeroso de las
represalias que pudieran tener lugar. Por si esto fuera poco, y aun
en el hipotético supuesto de que el Juez Instructor fuera celoso
guardian de su independencia de criterio, resulta que sus puntos
de vista pueden ser alterados con suma facilidad, ya que la
Propuesta de Resolucién con la que concluye su instruccion no
tiene caracter vinculante, por lo que la autoridad decisoria puede,
en ultima instancia, modificarla, incluso, in peius. Junto a ello, y al
margen ya del Juez Instructor, tampoco pueden ser pasadas por
alto otras manifestaciones igualmente expresivas de la parcialidad
con que al final termina actuandose de facto. Con toda frecuencia,
por ejemplo, los informes y escritos que se hacen valer como
prueba documental en el marco del expediente no se evacuan
entre terceras instancias ajenas ala Administracion, sino, muy al
contrario, ante organismos y unidades integrados dentro de la
misma. Podemos concluir, en definitiva, que la imparcialidad
encuentra dificultades en su aplicacion al procedimiento
sancionador. Si en el proceso penal no es asi, en el
procedimiento que nos ocupa, la Administracién tiende a
convertirse en juez y parte (Suay,1989, 169)

En conclusion no es una garantia del procedimiento administrativop
sancionatorio la exigencia que postula que la instruccién y decision del

procedimiento debe estar atribuida a 6rganos distintos, y si se hiciera

asignando cada fase a unidades administrativas distintas, dicha
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separacion solo seria una formalidad, pues la direccion del procedimiento
corresponde al maximo jerarca del 6rgano.

B. Estructura del Procedimiento Administrativo Sancionatorio

Todo procedimiento administrativo esta compuesto de fases o etapas, que
presentan caracteristicas, propias de todo procedimiento juridico, como lo
son: pluralidad, en el sentido en que en él confluyen actos juridicos, que
cumplen una funcidn especifica; individualidad, pues como lo establece
Gonzalez Perez (2002,75)” “cada uno de esos actos conserva integra su
singularidad”; temporalidad, ya que los actos secuenciales que conforman
el procedimiento se proyectan en un concreto marco temporal a través de
una estructura secuencial, cada acto es consecuencia y depende del
anterior. E Instrumentalidad: pues los actos y fases procedimentales no
tienen un fin en si mismos, sino que persiguen todos un solo fin.

La determinacion de los plazos y sujetos que intervienen en cada
procedimiento puede variar de un procedimiento a otro, pero sea cual sea
la naturaleza del procedimiento administrativo estard compuesto por
cuatro fases, como lo son:

Fase de inicio: mediante la cual se pone en marcha el procedimiento, y en
la que se determina el objeto del mismo.

Fase de Sustanciacion; fase en la que se compilan los datos necesarios
para resolver el asunto, en mi opinidn es la mas importante de todo el
procedimiento, pues en la que se aportan los elementos que sirven de
fundamento a la decisién, a través de los alegatos, pruebas e informes.
Fase de Decision; a través de la cual se le pone fin al procedimiento
administrativo, a través de un acto administrativo que decide los aspectos
estudiados en la etapa de sustanciacion.

Fase de eficacia: la que pretende conseguir los efectos del acto o
decision que se tomo en el procedimiento, a través de la ejecucion del
acto. No esta presente en todos los procedimientos administrativos sino
en aquellos cuya decision impliqgue una actuacion de la administracion,

del administrado o de tereceros.
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B.1 Fase de Iniciacion.
Esta fase tal cual como su nombre lo indica comporta el inicio del
procedimiento administrativo, a través de un acto de apertura. En el
articulo 48 de la Ley organica de Procedimientos Administrativos se
establecen dos maneras de dar inicio a los procedimientos
administrativos, a saber, a instancia de parte interesada o de oficio, por lo
gue el procedimiento puede iniciarlo la Administracion o el particular.
La modalidad que se utilice varia segun la naturaleza de la potestad
administrativa que se ejerza. Asi cuando la Administracion ejerce la
potestad sancionatoria, lo normal es que se inicie el procedimiento de
oficio, ahora bien, si el procedimiento terminara con un acto constitutivo,
gue cree derecho para uno o mas particulares, el procedimiento se inicia
a solicitud de parte interesada.
Cuando el procedimiento se inicia de oficio, formalmente debe realizarse
un auto de apertura, el cual puede dictarse por algunas de las siguientes
causas:
e Por propia iniciativa del érgano decisor
e Por orden del superior jerarquico del érgano Administrativo decisor
e Por denuncia, que Gonzalez Pérez la define como un acto del
particular por el que se ponen en conocimiento del érgano
administrativo hechos que determinardn la incoacion de un
procedimiento administrativo” (Gonzéalez, 2002,292).
Ahora bien, es importante resaltar que la denuncia no da inicio al
procedimiento administrativo, el mismo se inicia cuando la administracion
lo acuerda a través del auto de apertura. Asi lo ha establecido la sala
Politico Administrativo del Tribunal Supremo de Justicia en sentencia
namero 1899 del 26 de octubre de 2004 al establecer

“la solicitud prevista en el sefialado articulo 32, debe entenderse
a juicio de esta sala como una denuncia, que solo determinara el
inicio formal del procedimiento cuando el 6rgano administrativo la
valore y considere que los hechos en ella denunciados pueden
ser subsumidos en alguno de los supuestos prohibidos por la
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ley’(Sentencia de la Sala Politico Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia en sentencia numero 1899 del 26 de
octubre de 2004)

El denunciante por lo tanto no es parte en el procedimiento administrativo,
salvo que demuestre que se encuentra en una situacioén especial de hecho
o de derecho respecto del objeto de la denuncia, por lo tanto en este caso
tendra legitimacion para participar durante el procedimiento e impugnar, Si
fuera el caso, el acto definitivo.

En fin, como bien se ha planteado lo que da inicio al procedimiento
administrativo es el auto de apertura, el cual es un acto administrativo de
mero tramite, por lo tanto no es susceptible de ser recurrido salvo que
cauce indefension, prejuzgue como definitivo o ponga fin al procedimiento
administrativo.

Igualmente, es importante mencionar que el auto de apertura del
procedimiento debe contener como minimo los siguientes elementos:

e Circunstancias o motivos de hecho y de derecho que dan origen al
procedimiento, en este sentido debe tratarse de explanarse de
forma breve las conductas hechos y razones que motivan a la
Administracion a dar inicio al procedimiento, y que han de ser
encuadrados en algunas de las causales de ilicitos administrativos
contemplados en la Ley. Esta motivacion debe equilibrar que con el
auto de apertura se garantice el derecho a la defensa del presunto
infractor, y el no prejuzgamiento del fondo del asunto.

De igual forma, debe identificarse en el auto de apertura las posibles

sanciones que podian imponerse a los presuntos infractores.

¢ Identificacion del presunto infractor, en vista de que es légico que
el procedimiento se apertura en contra de uno 0 varios
responsables, que la administracion considera como infractores de
disposiciones administrativas, sin embargo en la sustanciacion del
procedimiento la administracion identificar otros presuntos

infractores.
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e Identificacion del d&rgano competente para sustanciar el
procedimiento, asi como el que lo decidira, y las normas que le
atribuyen tal competencia, elemento importantisimo a los fines de
que los administrados conozcan los titulares de dichos 6rganos
para poder recusarlos si se cumplen los extremos legales.

¢ Indicacion precisa del derecho del interesado a formular alegatos, y
a promover y evacuar pruebas, y los plazos legales que tiene para
hacerlo, reforzando asi el derecho a la defensa del posible
infractor.

El auto de apertura de conformidad con el articulo 48 de la Ley
Organica de Procedimientos Administrativos, debe ser notificado a

todo particular afectado en sus derechos subjetivos e intereses
legitimos.

Dicha notificacibn debe ser personal, de conformidad con lo
establecido en el articulo 73 y 74 de la Ley Orgéanica de
Procedimientos Administrativos.

En Espafa, la notificacion del auto de apertura debe advertirle al
interesado que de no comparecer a formalizar los alegatos de su defensa
de manera oportuna, el auto de apertura se considera como la propuesta
de decision que se eleva ante el 6rgano decisor, por lo cual se suprime la
fases de sustanciaciéon del procedimiento.

Sin embargo, quien suscribe es de la opinidon de que la decision de un
procedimiento administrativo que pretende demostrar la culpabilidad de
un sujeto en la comision de uno o varios ilicitos administrativos, debe
sustentarse en las diligencias realizadas en la fase de sustanciacion del
procedimiento, mas en Venezuela en donde dentro del procedimiento no
existe la elaboracion de una propuesta de decision por parte del érgano
instructor, que puede ser refutada y controlada por el presunto
responsable, la cual si existe en Espafa.

Es importante también recalcar que la fecha de la notificacion del auto de
apertura es lo que marca el plazo de decision del procedimiento, que
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segun el articulo 60 de la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos es de 4 meses prorrogable por cuatro meses mas.

B.2 Fase de sustanciacion

Esta fase del procedimiento, es sin duda una de las mas importantes,
pues tiene como finalidad comprobar que los supuestos hechos que se le
imputan al investigado, se encuentran tipificados como ilicitos
administrativos, y que el investigado es el responsable de la perpetracion
de esos hechos. Pero ademas, con las actuaciones o tramites que
integran esta fase nel procedimiento es que se le garantiza al
administrado investigado el derecho a la defensa.

Por otro lado, la fase de sustanciacion es la etapa del proceso en la que
la Administracion realiza todos los tramites necesarios para desvirtuar la
presuncion de inocencia que ampara al investigado hasta la decision
definitiva

Mientras que por parte del investigado, esta es la fase en la que el mismo
puede ejercer su derecho a la defensa, pues en ella en la que alega,
prueba controla las pruebas promovidas por la Administracion, para

demostrar su inocencia.

El articulo 51 de la Ley Organica de procedimientos Administrativos,
estable que la administracion debera, una vez aperturado el
procedimiento abrir un expediente en la que se tramite la resolucién del
asunto.

La apertura de dicho expediente ademas de garantizar y fomentar la
eficiencia y eficacia de la actuacion administrativa, garantiza el derecho a
la defensa del investigado porque en €l se documentan todos los actos,
hechos, y actuaciones que se producen en el procedimiento.

En la fase de instruccién del procedimiento la administracion esta
facultada para llevar a cabo un numero de actos, todos tendentes a
desvirtuar la presuncion de inocencia del investigado, siempre y cuando

los mismos sean controlados por el presunto infractor, pues en casi todos
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los ordenamientos juridicos rige el principio de la libertada de prueba,
mientras que los tributos del derecho a la defensa que puede ejercer el
particular, estan tasados en la ley y son el derecho a formular alegatos y
la promocion y evacuacion de pruebas.

La formulacion de alegatos estd destinada a desvirtuar los elementos del
auto de apertura, es decir a desvirtuar la ocurrencia de los hechos que se
le imputan al investigado, o en todo caso que Si ocurrieron no son su
responsabilidad o no estan tipificados como infraccion en la ley.

En Venezuela la oportunidad para formular alegatos, es aquel plazo que
establezca la ley para contestar el auto de apertura, el presunto infractor
puede realizar alegatos de forma como la incompetencia del érgano
administrativo, o de fondo como la inimputabilidad del investigado, la no
ocurrencia de los hechos o la prescripcion de la infraccidn entre otras.

Por otro lado la doctrina también ha sefialado que es una manifestacion
del ejercicio del derecho a la defensa la negativa a declararse culpable,
lo cual es una garantia en principio exclusiva del derecho penal, pero
entendiendo que la potestad sancionatoria de la administracion es una
manifestacion de ius puniendi Unico del estado, esta garantia se traslada
al procedimiento administrativo sancionatorio.

Sin embargo ello no implica que el presunto infractor invocando esta
garantia pretenda evadir las diligencias que realiza la administracién a los
fines de probar la ocurrencia del hecho y su responsabilidad, simplemente
el infractor sélo puede negarse de hacer contribuciones directamente
incriminatorias.

En lo que respecta a las pruebas, es importante aclarar que el objeto de
las mismas es la demostracion de hechos y datos alegados por las partes
en el procedimiento y que son importantes para dictar el acto
administrativo definitivo, las mismas segun la doctrina dominante deben
referirse a hechos alegados y hechos controvertidos, pues sino se

tornaria inoficiosa e innecesaria.
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En la mayoria de los ordenamientos juridicos se suele trasladar al
procedimiento administrativo sancionatorio el régimen probatorio del
derecho civil o penal, sin embargo, es razonable que existan diferencias
entre el régimen probatorio que rige los procesos civiles y penales y las
pruebas en el procedimiento administrativo, pues aquellos son procesos
donde rigen principios como la igualdad, imparcialidad, contradiccion e
inmediacion, mientras que en el procedimiento sancionatorio la
administracion es juez y parte, y por ende dichos principios no se
presentan en el procedimiento administrativo sancionatorio. Es por esta
razébn que la valoracién que de las pruebas promovidas, realice la
administracion, no vinculan a la autoridad judicial, so6lo tienen valor en
sede administrativa.

En los procedimientos sancionatorios, la carga de la prueba la tiene la
Administracion, quien a través de ésta debe desvirtuar la presuncion de
inocencia que ampara al investigado, sin embargo en los procedimientos
triangulares que en lo que quien alega hechos es quien tiene la carga de
probarlos.

Sin embargo, es importante recordar que el posible infractor también
puede desplegar actividad probatoria, actividad que estara regida por el
principio de libertada de prueba, el cual impera en la mayoria de los
ordenamientos juridicos. Y que en palabras de Meier “comporta para el
interesado el derecho a valerse de todos los medios de prueba
establecidos en el ordenamiento juridico-positivo, asi como de cualquier
otro que no esté expresamente prohibido por Ley, y que considere
conducente a la demostracién de sus pretensiones” (Meier,1992,236). Al
particular hacer uso de este atributo del derecho a la defensa, a saber
probar, la administracibn debera pronunciarse sobre su admisibilidad,
pudiendo inadmitirla sélo si la prueba es impertinente o improcedente, es
decir no adecuada para determinar los hechos controvertidos o posibles

responsables de los mismos
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La inadmision de una prueba, en pro de preservar el derecho a la defensa
del presunto infractor debe ser motivada, motivacion que debe ser
racional. De lo contrario el investigado podra recurrir, al igual que lo podra
hacer si la administracion se niega a admitir la prueba o0 se niega a
evacuar una prueba ya admitida, pues porque aunque el auto de admision
es un acto de mero tramite, el mismo causa indefension.
Por otro lado es importante destacar que en los procedimientos
administrativos rige el principio de no preclusividad probatoria, en virtud
del cual el presunto infractor podra promover y evacuar pruebas durante
todo el periodo de sustanciacion del procedimiento, siempre que no se
haya dictado decisidon definitiva,
En lo que respecta a la valoracion de la prueba, la ley de procedimientos
administrativo no establece de forma expresa que método debe seguir
la Administracion para valorar las pruebas, sin embargo autores como
Meier han establecido:
“valorar las pruebas presentadas durante la sustanciacion del
procedimiento, mediante una operacién intelectual logica
razonada” (Meier, 1992,230).
Asi también ha sido reconocido por sentencia de la sala Politico
Administrativo numero 1743 del 5 de noviembre de 2003, en la cual se
establecid lo siguiente:

“En este orden de ideas, tal como lo ha establecido la
Doctrina, constituye un principio general para la valoracion de
las pruebas en el procedimiento administrativo, la apreciacion
de las mismas con base a las reglas de la sana critica. Ello
implica que la administracion debe valorar las pruebas
presentadas durante el procedimiento administrativo,
mediante una operacion intelectual légica y razonada, que se
traduce en la motivacién del acto administrativo” (Sentencia
de la Sala Politico Administrativo del tribunal Supremo de
Justicia numero 1743 del 5 de noviembre de 2003)

En otro orden de ideas, es importante precisar que aunque parece
evidente que una vez que el presunto infractor promueva pruebas y las

mismas se admitan, le nace el derecho a la efectiva evacuacion de las
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mismas , ello no ha sido entendido asi por la sala Politico Administrativa
de nuestro Tribunal Supremo de Justicia que ha llegado a afirmar:

“...Al respecto, debe tenerse prsente que si bien el articulo 58
de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos
consagra el derecho de los particulares de presentar todos los
medios de prueba establecidos en el Coddigo Civil, de
Procedimiento Civil, de Enjuiciamiento Criminal o en otras
leyes, a fin de probar los hechos que se consideren relevantes
para la decision de un procedimiento, sin embargo, nada dice
el legislador sobre etapas como la promocion y evacuacion
de las pruebas, entendiéndose con ello que la Administracion
no esta obligada por ley a desplegar su actuacion en este
sentido” (Sentencia de la Sala Politico Administrativa de
nuestro Tribunal Supremo de Justicia numero 1236 del 09 de
octubre de 2002)
Quien suscribe considera que no obligar a la Administracion a evacuar
pruebas es una grave violacion al derecho a la defensa, pues la falta de
evacuacion de pruebas niega el derecho a probar que como se ha dicho
es uno de los atributos mas importantes del derecho a la defensa. Por lo
tanto, la Administracion esta en el deber de evacuar las pruebas legales y
pertinentes que hayan promovido las partes.
B.3 Fase de Decision
Una vez vencido el lapso de la fase de sustanciacién la administracion
debe dictar una decision, que se base en los hechos, pruebas y alegatos
gue consten en el expediente, la cual normalmente tiene caracter
definitivo, pero en algunos casos puede ser una decision provisional,
como en el caso de la perencion, o de la reposicién la cual implica una
reiniciacion del procedimiento.
En Venezuela, en vista de que no existe separacion entre los 6rganos
sustanciadotes y los decisorios, normalmente se designa la sustanciacion
a determinados funcionarios, que integran el ente u érgano que se le
atribuye la potestad sancionatoria, quienes dirigen la fase de instruccion,
y al concluir ésta, se remiten las actas con un proyecto de providencia
administrativa o decision, al maximo jerarca a quien normalmente se le

atribuye la competencia de decidir en materia sancionatoria.
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La decisién del 6rgano u ente administrativo debe tener congruencia con
las actas que conforman el expediente, so pena de configurar vicios como
el falso supuesto de hecho o de derecho o la indefension. Es por ello que
el acto administrativo que contenga la decision debe cumplir con
elementos esenciales como la identificacion del 6rgano que dicta el acto
asi como la norma que le atribuye la competencia, los antecedentes de
hecho que dieron lugar al inicio del procedimiento administrativo, asi
como los recabados durante el procedimiento, con la imposibilidad para la
administracion de incorporar hechos nuevos, pues dejaria al interesado
en estado de indefensién, pues no le permitiria controlarlos y oponerse a
ellos, la determinacion de los hechos probados, lo cual facilita
comprender el contenido de la decision, para lo cual es necesario la
correcta valoracién de las pruebas, pues es a partir de ésta que se
consideran probados todos o algunos de los hechos. Y por ultimo es
necesario que la decision contenga la fundamentacion juridica que no es
otra cosa que los hechos imputables al investigado constituyen una
infraccibn administrativa, que amerita de conformidad con la ley la
imposicién de una sancion.

De esta forma la decision sera sancionatoria si los hechos probados
estan tipificados como infraccibn administrativa y se demuestra la
culpabilidad del investigado, por el contrario, la decisién serd absolutoria
cuando no concurran los elementos anteriores.

En caso de que la decision sea sancionatoria debe especificarse en ella
la sancion que se impondra al infractor y la manera en que debera darle

cumplimiento.

C. Medidas Cautelares en el Procedimiento Administrativo
sancionatorio

En Venezuela existe una tendencia garantista, que se concreta en el
establecimiento en muchas leyes administrativas de medidas cautelares

en el marco de los procedimientos administrativos de segundo grado, lo
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cual permite compensar las grandes prerrogativas que tiene la
Administracion en el ejercicio de su potestad de autotutela, el cual sélo
puede ser neutralizado de manera temporal por las medidas cautelares.
Igualmente y como ya se ha esbozado, parte importante de la doctrina
considera que las medidas cautelares forman parten del derecho a la
tutela judicial efectiva, tesis que ha sido recibida por la mayoria de las
leyes procesales de los ordenamientos juridicos como se evidencia de la
lectura del articulo 72 de la Ley espafiola del Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, la
cual establece:
“Iniciado el procedimiento el érgano administrativo competente
para resolverlo, podra adoptar, de oficio a instancia de parte, las
medidas provisionales que estime oportunas para asegurar la
eficacia de la resolucion que pudiera recaer, si existiesen
elementos de juicio suficiente para ello”
Sin embargo en lo que respecta a los procedimientos sancionatorios,
parece equivocado hablar de medidas cautelares en sede administrativa,
pues en los procedimientos sancionatorios la Administracion tiene el
monopolio para la adopcién de medidas cautelares, y la aplicacion de la
medida generalmente consiste en la aplicacion anticipada de la sancion,
por lo que en definitiva pareciera que en los procedimientos
administrativos sancionatorios es excepcional la adopcion de medidas
cautelares.
Y esta excepcidn se fundamentaria en los intereses generales que
protege la administracion en algunos procedimientos sancionatorios, la
cual debe estar orientada a proteger derechos constitucionales de
muchos, por ejemplo cuando un funcionario de inspeccion del Instituto
Nacional de Prevencion salud y Seguridad laborales (INPSASEL)
suspende total o parcialmente las actividad o produccién de una empresa,
cuando exista peligro grave o0 inminente o0 subsistan situaciones

perjudiciales para la seguridad y salud de los trabajadores.
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En definitiva, la potestad cautelar de la administracion en el marco de los
procedimientos sancionatorios, debe respetar el equilibrio entre la eficacia
de la decision que pudiera tener el procedimiento y el derecho a la
presuncion de inocencia del investigado, pues la imposicion de una
sancion de forma adelantada choca con el derecho de presuncion de
inocencia.

Sin embargo en el ordenamiento juridico venezolano se puede evidenciar
como existe una tendencia a dotar a la administracién de la potestad de
dictar medidas cautelares como en la Ley Orgénica del la Contraloria
general de la republica y el sistema nacional del Control fiscal, la ley
organica de Responsabilidad Social en Radio y television, la Ley de
Zonas Costeras, Decreto con fuerza de Ley de de los drganos de
Investigaciones Cientificas, penales y Criminalisticas.

Por otro lado la adopciéon de medidas cautelares en el marco de los
procedimientos sancionatorios deben ser proporcionadas, es decir tiene
gue ser necesaria idonea y congruente con el fin que se quiere alcanzar,
lo que implica segun Pefia (2005,433) que la administracion esta obligada
a imponer...”la medida menos gravosa entre todas las que pueda
adoptar, a los fines de causar el menor perjuicio al posible inclulpado”

Y de igual forma, para que la administracion pueda ejercer la potestad
tutelar en el marco de un procedimiento sancionatorio est4 condicionada
a cumplir varios requisitos, entre los cuales podemos mencionatr:

El fumus boni iuris: este requisito se diferencia del fumus boni iuris exigido
en los procesos judiciales, en vista de que en el marco de los
procedimientos administrativos sancionatorios, como ya se ha esbozado,
la potestad cautelar es una potestad de la administracion y no un derecho
del investigado, y es que en el proceso judicial el juez estd obligado a
constatar la existencia de la apariencia de buen derecho, examinando la
solicitud y los recaudos que anexe el demandante al libelo de la
demanda, mientras que el procedimiento administrativo sancionatorio no

puede exigirse esa misma conducta, pues el 6rgano administrativo que le
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da apertura al procedimiento desde el momento que dicta el auto de
apertura, tiene que estar convencido de que los hechos encuadren en
normas que establezcan infracciones administrativas y que el investigado
sea el responsable de dichos hechos, en definitiva cuando la
administracion dicta el auto de apertura ya esta presente la apariencia de
buen derecho. Por lo que en los procedimientos administrativos
sancionatorios el fumus boni iuris se encuentra en el propio auto de
apertura.

Periculum in mora: En relacion con este requisito la administracion si
debe emitir una motivacion sobre dafio que causara la duracion del
procedimiento para la ejecucién de la sancién, ya sea porque se haga
inejecutable por el paso del tiempo o0 porque su ejecucion seria inutil.

Sin embargo en aquellos casos donde la ejecucion de las sanciones
depende solamente de la propia actividad de la administracion, no se
puede alegar que el acto administrativo es ineficaz por la duracién del
procedimiento sancionatorio, pues el tiempo no seria relevante, ahora
bien, hay otros casos donde la ejecucion del acto dependa de la
administracion la duracion del mismo haria que ésta ejecucion fuese indtil,
por lo que en estos casos si seria procedente la medida cautelar, como es
el caso de que se suspenda cautelarmente una actividad del proceso
productivo de una empresa, como los trabajos en altura, porque los
trabajadores no cuenten con los equipos de proteccion personal
adecuados para realizar esa tarea, lo que pone en peligro su seguridad
hasta su vida, en este caso si se espera hasta que la administracion dicte
la decision final, en el interin del procedimiento un trabajador puede caer
y perder su vida.

Ahora bien, en el ordenamiento juridico venezolano algunas leyes
establecen la posibilidad para la administracion de establecer medidas
cautelares , sin cumplir con estos requisitos, como por ejemplo el articulo
135 de la LOPCYMAT que faculta al Instituto Nacional de Prevencion

Salud y Seguridad Laborales para suspender una actividad o produccion
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de un centro de trabajo en caso de que se ponga en peligro la seguridad y
salud de los trabajadores, pero fuera del procedimiento sancionatorio, sin
que se constate el periculum in mora el fumus boni iuris y la
proporcionalidad de la medida, basta que el inspector en materia de
seguridad y salud laboral al momento de realizar una inspeccion constate
esa condicién que a su criterio pone en peligro la seguridad y salud de los
trabajadores para que proceda la medida y la suspension de la actividad o
produccion, lo que lesiona obviamente la libertad econémica.

El articulo 73 del Decreto con fuerza de Ley de de los 6rganos de
Investigaciones Cientificas, Penales y Criminalisticas, establece como
requisito de la medida cautelar, que la naturaleza de la falta cometida por
el funcionario policial sea disciplinaria, por lo que si el funcionario comete
una de las tres infraccionadas mencionadas, la administracion dicta la
medida, sin constatar periculun in mora ni fumus boni iuris.

Mientras que la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica y
del Sistema Nacional del Control Fiscal condiciona ,la procedencia de la
medida cautelar a que se constate la existencia de un riesgo manifiesto
de dafio al patrimonio publico, o que quede ilusoria la decisién, bastando
gue se compruebe solo uno de los dos requisitos para que proceda la
medida, contrariando lo que establece la doctrina sobre la concurrencia
de todos los requisitos previstos en la ley.

Ahora bien la Ley de Responsabilidad Social en Radio y Television en su
articulo 33 si exige para la procedencia de la medida cautelar, que se
verifique la presuncién de buen derecho y el periculum in mora, pues se
establece que la Comision Nacional de Telecomunicaciones debera
ponderar intereses, y considerar el dafio que se le puede causar al
presunto infractor, y el dafio que se le puede causar a la comunidad o al
usuario por la conducta u omision del presunto infractor

En lo que respecta a la figura de la oposicion de las medidas cautelares,
que no es otra cosa que el derecho que tiene el afectado por la

imposicion de la medida de presentar alegatos y pruebas para desvirtuar
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la presuncion de buen derecho de la solicitud demanda o recurso, y de
igual manera desvirtuar la posibilidad de que la duracion del proceso
haga ilusoria la ejecucion de la sentencia que eventualmente pudiera ser
favorable a quien solicita la medida. Ello ha sido admitido a algunos
procedimientos sancionatorios en Venezuela como el establecido en la
Ley organica de responsabilidad Social en radio y television, la cual en su
articulo 33 establece cinco dias para formular la oposicion, cinco dias
para formular pruebas y ocho dias para decidir. Lo cual es muy garantista
y permite que el investigado se le respete el derecho a la defensa y el
derecho a la igualdad.

En este sentido y para proteger estos derechos, es que deberia permitirse
gue en todos los procedimientos sancionatorios se permita la figura de la
oposicién para que el presunto infractor pueda lograr que se revoque la
medida.

En lo que respecta a las medidas cautelares provisionalisimas que son
aguellas que se dictan antes del inicio del procedimiento, por una
urgencia evidente, también han sido admitidas en el marco de
procedimientos administrativos sancionatorios, tanto en Espafia como en
Venezuela.

Una de las caracteristicas principales de las medidas provisionalisimas es
que se dictan fuera del procedimiento sancionatorio cuando sea evidente
la necesidad o urgencia de dictarlas, sin embargo en el decreto ley de
cajas de Ahorro y Fondos de Ahorro, se establece que se puede dictar
medida cautelar provisionalisima, en el auto de apertura del
procedimiento, lo cual desvirtia lo que es en realidad la caracteristica
principal de las medidas provisionalisimas, si se dictan en el auto de
apertura, en el inicio del procedimiento, se trata de una medida cautelar
normal, solo que por calificarla la ley de provisionalisimas, la
administracion no esta obligada a constatar la presencia de los requisitos

de procedencia de las medidas cautelares normales como los son el
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fumus boni iuris y el periculum in mora, violando asi el principio de

imparcialidad que debe regir en los procedimientos sancionatorios.
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CONCLUSION

Como se ha esbozado a lo largo de este trabajo la potestad sancionatoria de la
Administracibn en Venezuela, se ve representada por la existencia de un
namero exagerado de normas sancionatorias en el pais, donde el ius puniendi
de la administracién parece desproporcionado, sobre todo cuando éste incide
sobre derechos fundamentales., existe asi, en el pais una gran cantidad de
normas sancionatorias que infringen derechos preestablecidos, ejemplo de ello
son las sanciones que observamos en nuestro ordenamiento juridico, que
atentan contra la libertad econdmica, ordenando el cierre de establecimiento
comerciales.

Por otro lado, también se observa una anomalia, que es consecuencia de la
falta de regulaciéon constitucional, de la potestad sancionatoria de la
Administracion hasta 1999, y es que se puede observar que Organos
administrativos, a todo nivel dictaron actos de rango sublegal, en los que se
establecian sanciones, los cuales aun estan vigentes

Adicionalmente, existe una tendencia en la legislacién venezolana a establecer
sanciones sobre sanciones, por lo que el supuesto de hecho que da lugar al
establecimiento de una sancion es haber cumplido una sancién administrativa
anterior.

En cuanto a las sanciones pecuniarias se puede aprecia en nuestro
ordenamiento juridico que se han previsto multas de hasta cincuenta mil
unidades tributarias, las cuales podrian catalogarse de confiscatorias.

En lo que respecta al aspecto procesal, en venezuela no se cuenta con una ley
general sobre el procedimiento administrativo sancionatorio, 0 que regule por
completo la potestad sancionatoria de la administracién, y las leyes sectoriales
administrativas, a pesar de establecer en su mayoria un capitulo completo
destinado a establecer sanciones administrativas, pocas regulan el
procedimiento que debe seguir la administracion para imponerlas, y de igual

forma, pocas son las que remiten a que se aplique el procedimiento general
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establecido en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos. La
inexistencia del procedimiento general sancionatorio ha hecho que
normalmente se aplique el procedimiento general no sancionatorio previsto en
la Ley organica de Procedimientos Administrativos muchas veces en
detrimento de las garantias y derechos de los investigados, por ejemplo en la
LOPA no se regula en la fase de sustanciacion del procedimiento el tramite de
los alegatos del interesado, tampoco se fijja en esta fase los lapsos para
promover y evacuar pruebas; De igual modo en la fase de decisidn se
establece el plazo para que el 6rgano competente dicte la decision, por lo que
tal procedimiento general concebido en la LOPA, tal cual como esta regulado
parece inadecuado para ser usado para imponer sanciones.

Todo lo anterior, da lugar a que deba hacerse una revision de la referida
potestad sancionatoria de la administracion debido a que, ademas de ser
exorbitante o exagerada, como se ha visto, dicha potestad ha disminuido o
afectado seriamente las garantias y los derechos fundamentales de los
ciudadanos. Esta revision por ende deberia estar encaminada a que se
eliminen las sanciones administrativas corporales, confiscatorias, vitalicias, en
fin todas aquellas que atenten contra los derechos fundamentales de los
administrados, a compatibilizar la potestad sancionatoria de la Administracién
con las garantias derivadas del articulo 49 numeral 6 constitucional.

Ante todo esta situacion, los tribunales han buscado, en la propia Constitucion
elementos en los que apoyarse para dictar sus decisiones, elementos que a
veces se les hace dificil conseguir pues no existen, por lo cual no le queda de
otra a los tribunales que falsificar los principios establecidos en la Constitucion,
pues luego de declaran de manera firme que en materia de potestad
sancionatoria rigen los principios constitucionales de legalidad, tipicidad,
culpabilidad, entre otros, es claro que, bajo tan rigidos principios la actividad
sancionatoria de la administracion no es eficaz , por lo cual no han tenido otra
opcioén sino la de manipular la constitucion estableciendo que los principios alli

establecidos deben ser matizados para adaptarlos a las peculiaridades de la
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actividad sancionatoria de la administracion, con lo cual lo que se ha
conseguido es debilitar el contenido de los principios y garantias que protegen
a los particulares, y adicionalmente se genera una inseguridad juridica
grandisima pues no se puede conocer hasta que punto, o cual es el alcance de
las matizaciones de conformidad con el tribunal.

Asi en lo que respecta al principio de legalidad y reserva legal los tribunales
han aceptado, en primer lugar lo que se denomina colaboracion reglamentaria,
gue no es mas que darle al poder ejecutivo la potestad desarrollar la norma
bésica contenida en la ley, sin poder regular de forma contraria o diferentes a
los elementos béasicos contenidos en la misma, pero ademas el tribunal se ha
atrevido de darle instrucciones a la administracion de como debe reglamentar.
Por lo cual la colaboracion reglamentaria ha sido tan amplia en algunas
oportunidades, que equivale a una reglamentacién ordinaria, equivalente a una
evidente violacion de la garantia de reserva legal.

Igualmente, en cuanto al principio de proporcionalidad, los tribunales y las
propias leyes han dado un amplio margen de discrecionalidad a la
administracion que parece vacian de contenido al principio de proporcionalidad.
Con respecto al principio de culpabilidad, si bien se reconoce en la actualidad
que para determinar la responsabilidad administrativa de un sujeto hay que
demostrar actuacion intencional o negligente del sujeto que se pretende
sancionar. Sin embargo surgen algunas dudas respecto al cumplimiento de
este principio pues existen leyes organicas, como la ley Organica de la
Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional del Control Fiscal,
en su articulo 105 que establece y reconoce de manera expresa la
responsabilidad objetiva, lo cual violenta sistema constitucional administrativo
sancionador y rompe los lazos de este principio con el derecho penal.

De igual forma se ha reconocido legalmente, en el dmbito de la potestad
sancionatoria de la Administracion figuras como la responsabilidad solidaria y
subsidiaria, lo cual pone mas en duda la vigencia del principio de culpabilidad
tal cual como rige en el derecho penal.
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Por ende con respecto a este principio es necesario que la doctrina y la
jurisprudencia evaluar nuevamente la compatibilidad de estas leyes con la
Constitucion de 1999 simplemente y como se ha hecho en Espafia determinar
la inviabilidad de los principios penalisticos de la culpabilidad, en el derecho
administrativo sancionatorio, y crear un régimen propio

En lo que respecta a la prohibicion de bis in idem, en la practica se presentan
muchos problemas, por ejemplo el de la imposicién indebida de sanciones
administrativas antes de la sentencia penal, problema sobre el cual los
tribunales han tenido soluciones contradictorias, cuando pudiera acudirse a la
técnica de absorcion de castigos.

Igual problema se presenta cuando existe identidad de hecho, sujeto y
fundamento, donde la solucion posible podria ser la adoptada por el derecho
penal, que no es otra que la técnica de los concursos de normas y de ilicitos y
la distincion entre hechos y sanciones.

En consecuencia, quien suscribe es de la opinidn de que en vista de que la
potestad administrativa se construyé0 sobre principios que fueron
constitucionalizados, a la estela del Derecho Penal y que casi ninguno es fiable
por completo, dependiendo su aplicacién de los caprichos de los tribunales; se
debe revisar si es posible como plantea nieto “administrativisar’ el Derecho
Administrativo Sancionador, para garantizar la operatividad de la gestion
administrativa, como se ha hecho en Espafia en materia de tipificacion de
infracciones y sanciones por medio de Ordenanzas locales que tienen un
régimen propio, que ha roto cualquier atadura con el derecho penal.
Igualmente, en materia de reserva legal donde se ha aceptado la colaboracién
reglamentaria indirecta, por lo que s6lo se exige unos criterios muy vagos para
orientar el desarrollo reglamentario. O mas bien adaptar estos principios a las
peculiaridades de la potestad sancionatoria de la Administracién.

Ahora bien, pienso que el ejercicio de la potestad sancionatoria en Venezuela
debe buscar un mecanismo equilibre la satisfaccion de los intereses generales

gue gestiona la administracion y los derechos de los administrados, en vista de
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que la realidad espafiola no es igual a la nuestra, por lo que en primer lugar es
urgente la creacion de una ley que regule en su totalidad la potestad
administrativa sancionatoria, y que la misma tenga como norte preservar la
garantia de los administrados frente a la creciente potestad sancionatoriaa de
la administracion, eliminandose asi las sanciones corporales, confiscatorias, las
sanciones de plano y las vitalicias, pues desde la constitucionalizacion de la
potestad sancionatoria de la administracion en el afio 1999 el principio de
legalidad penal previsto en todas las constituciones amplio su alcance para
convertirse también en principio de legalidad sancionatorio, por lo que todas las
garantias derivadas de este principio debe ser acatadas por la actividad
administrativa sancionatoria, adaptandose a las peculiaridades de ésta
actividad de la administracion, para que asi la misma pueda cumplir con sus
fines de gestionar los intereses generales. Pero siempre teniendo en cuenta
que los derechos fundamentales privan sobre cualquier argumento que
invoque la Administracion para intentar justificar su actuacién punitiva bien sea
su organizacion, funcionamiento o de servicios publicos que de prestar.

En este sentido, la matizaciébn de los principios penales en el marco del
principio de legalidad sancionatorio, es predicable en la tipificacién de las
infracciones (siempre que la ley que faculta al reglamento a desarrollar el tipo,
establezca los elementos basicos del tipo), pero en materia de sanciones, la
enumeracion de las mismas debe estar siempre consagrada en normas de
rango legal, por lo cual a través del reglamentos no se puede enumerar ni

atribuir sanciones.
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