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I. CONCEPTO Y FUNDAMENTO DE SANCIONES ADMINISTRATIVAS.

Las leyes que conforman el ordenamiento administrativo del Estado permiten,
cada vez con mayor frecuencia, que O6rganos de la Administracién Puiblica
apliquen a los administrados aflicciones por la realizacio6n de alguna conducta
tipificada legal y previamente. En esos casos, nos encontramos en el campo de
las sanciones administrativas.

La doctrina del Derecho Administrativo Sancionador se fundamentd, en sus
origenes, en la distinta naturaleza del bien juridico protegido por los jueces
penales, y el bien juridico que resguardaba la Administraciodn al ejercer el ius
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puniendi.

Se sostenia, en efecto, que 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 comin). El derecho penal -afirmaba aquella doctrina- tiene
por misioéon reprimir infracciones consideradas violatorias de deberes morales,
mientras que el derecho penal administrativo sélo procura eliminar las trabas
para la realizacién del bien publico, siendo la pena una reaccién de la
administracién contra el particular que no colabora adecuadamente en sus
propésitos, de modo que aquella, la pena, nace del poder punitivo auténomo de
la administracion.

La corriente iusnaturalista sostenia, por su parte, que la diferencia entre el
ilicito penal y el administrativo se encontraba en que el ilicito penal violaba
tanto el derecho natural como el derecho positivo, mientras que la infraccién
administrativa suponia sé6lo la infraccidén del derecho positivo.

En la actualidad, la doctrina moderna considera que no existe diferencia de
naturaleza entre el ilicito penal y la infraccidén administrativa, de modo que
la decisién 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[1].

En nuestro régimen, la polémica sobre la naturaleza del ilicito administrativo,
ha 1legado incluso al Maximo Tribunal. El punto fue, en efecto, ampliamente
abordado por la sentencia del 6 de marzo de 2001 (Caso: Cerveceria Polar del
Centro vs Ordenanza sobre Patente de Industria y Comercio del Municipio San
Joaquin del Estado Carabobo), en la cual la Sala Constitucional del Tribunal
Supremo de Justicia fijé posicién acerca de la referida discusidn, desestimando
la moderna tesis que sélo encuentra diferencias formales u organicas entre las
sanciones administrativas y las penales, y suscribiendo, por el contrario, la
teoria que predica que entre las sanciones penales y administrativas existen
diferencias cualitativas o teleoldgicas. Sostuvo, en efecto, la Sala
Constitucional:

“.el criterio sostenido por la jurisprudencia patria asume la tesis de la
dualidad del ejercicio del ius puniendi del Estado, estableciendo como elemento
diferenciador el telos perseguido por una u otra manifestacién de la potestad
punitiva.

Asi las cosas, observa esta Sala que seglin el criterio establecido, la potestad
punitiva del Estado corresponde al campo de estudio y aplicacién del Derecho
Penal, cuando la conducta antijuridica haya sido catalogada como tal, siendo
necesario castigar dichas conductas a los efectos de mantener la paz social,
como Unica herramienta para la consecucién del bien comdn. Es justamente por
esta razon que el castigo tradicionalmente y generalmente aplicado es la pena
de privacidn de libertad.

De otra parte, el objeto de estudio y aplicacién del Derecho Administrativo
Sancionador, es el ejercicio de la potestad punitiva realizada por los drganos
del Poder Publico actuando en funcién administrativa, requerida a los fines de



hacer ejecutables sus competencias de indole administrativo, que le han sido
conferidas para garantizar el objeto de utilidad general de la actividad
publica”.

Consideramos, sin embargo, que la cuestidén no es tan clara como parece haberla
advertido el Maximo Tribunal, ya que de aceptarse, sin mds, la tesis de las
diferencias cualitativas o teleolégicas entre el ilicito penal y el
administrativo, habria que concluir que el legislador no tiene posibilidad de
transformar, como efectivamente lo ha hecho mediante modificaciones
legislativa, ilicitos penales en meras infracciones administrativas, y
viceversal[2].

II. NECESIDAD DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO.

Asi como no se concibe una sentencia penal sin juicio, tampoco es legitima la
imposicién de una sancién administrativa sin la previa sustanciacién de un
procedimiento administrativo. Toda sancién administrativa se formaliza mediante
un acto administrativo, para cuya formacidén es necesaria la sustanciacidn
previa de un procedimiento sancionatorio.

El procedimiento sancionatorio es, entonces, el conjunto concatenado de actos
que deben seguirse para imponer una sancién administrativa.

Dicho procedimiento tiende, fundamentalmente, a cumplir dos objetivos. En
primer lugar, constituye un mecanismo de correccién de la actividad
administrativa, desde que permite al érgano con potestad sancionadora comprobar
fehacientemente si se ha cometido algin 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
actuacién inquisitiva de la Administracién. Como lo sefialdé la Sala Politico-
Administrativa del Supremo Tribunal, en sentencia de fecha 25 de julio de 1990
(Caso Compagnie Generale Maritime) “El principio de oir al interesado .. no sdlo
constituye un principio de justicia, sino también de eficacia, por cuanto
asegura un veraz conocimiento de los hechos, contribuye a mejorar la
administracién y a garantizar decisiones mds justas. Este derecho a ser oido es
un derecho transitivo el cual requiere alguien que quiera escuchar para ser
real y efectivo. Ahora bien, el que la administracién plblica escuche involucra
necesariamente que ella conozca todos los argumentos y planteamiento del
interesado (articulo 62 ), asi como los que deriven del cumplimiento por su
parte de impulsar de oficio el procedimiento (articulo 53 .) y que decida,
fundamentandolos, tales planteamientos (articulos 9 y 18 ejusdem)”.

La necesidad del procedimiento sancionatorio deriva del derecho a la defensa,
el cual, conforme reiterado criterio del Tribunal Supremo de Justicia, es
extensible en su aplicacién tanto al procedimiento constitutivo del acto
administrativo como a los recursos internos consagrados por la ley para depurar
aquél. En consecuencia, la emisién de un acto sancionatorio sin cumplir el
procedimiento respectivo, y fundamentalmente, sin garantizar la participacidn
activa del interesado, apareja su nulidad absoluta[3]. En estos supuestos, la
existencia de pruebas evacuadas unilateralmente por la Administracidn para
comprobar los hechos que dieron origen a la medida punitiva, no pueden
invocarse para convalidar el acto sancionatorio dictado, ya que la falta de
audiencia del interesado es un vicio de tal gravedad, que afecta todas las
actuaciones que hubiere realizado la administracién a su espalda. Por ello, la



jurisprudencia sostiene, con razon, que son invalidas e insuficientes las
pruebas evacuadas por la Administracién sin que el sujeto sancionado hubiere
tenido participacién en su desarrollo, ni dispusiese de lo medios y recursos
para contradecirlas o invalidarlas[4].

Ademas, conviene advertir que la inexistencia de un procedimiento
administrativo sancionatorio especial, no se traduce en posibilidad de dictar
el acto sancionatorio sin procedimiento, ya que en esos casos, la
Administracién puede optar por cualquiera de los procedimientos (sumario u
ordinario) previstos en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos[5].
IITI. ¢(ES POSIBLE ESTABLECER EXCEPCIONES LEGALES AL PRINCIPIO DE AUDIENCIA DEL
INTERESADOQ?

En sentencia de fecha 7 de marzo de 1995, la Sala Politico-Administrativa de la
Corte Suprema de Justicia, al analizar la necesidad de abrir un procedimiento
sancionatorio para declarar la caducidad de una concesidén administrativa,
sugirié que existian algunos casos en los cuales no se requeria la
participacién del interesado en el procedimiento administrativo sancionatorio.
Es obvio -afirmé el Supremo Tribunal- “que la apertura del procedimiento para
la verificacién de la caducidad, salvo en los casos en que la constatacidn sea
objetiva en el sentido de que dependa de un tramite que debe hacerse ante la
misma Administracién, 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”.

Obsérvese, que a juicio del Supremo Tribunal, la audiencia del interesado no
condiciona la validez del acto sancionatorio, en aquellos casos en que la
constatacién sea objetiva en el sentido de que dependa de un tramite que debe
hacerse ante la misma Administracidén. La excepcién de audiencia al interesado
en estos casos, ha sido consagrada, incluso, a nivel legislativo: el Cdédigo
Organico Tributario de 1994 (articulo 149, Paragrafo Unico) permite imponer
sanciones de plano, sin previo levantamiento del Acta Fiscal, ante el
“incumplimiento de deberes formales”.

Creemos, sin embargo, que en esos supuestos -i.e. cuando la imposicidn de la
sancidén administrativa deriva del incumplimiento de un tramite ante la
Administraciéon- también debe respetarse el derecho a la defensa del interesado
y, consecuentemente, garantizar su participacion en el procedimiento. En
efecto, la aplicacidén de sanciones por incumplimiento de deberes formales, sin
procedimiento, pueden dar lugar a situaciones injustas, como seria, por
ejemplo, que el particular haya remitido los documentos oportunamente por via
de correo (articulo 43 de la .) y que por deficiencias en el servicio de
correo, la Administracion no reciba la documentacidn y proceda a aplicar la
sancién administrativa al administrado, bajo la premisa falsa de que no cumplid
con el deber formal relativo a la consignacién de los documentos respectivos.
Ademds, en este como en los otros casos, si no se garantiza la participacién de
interesado en el curso del procedimiento sancionatorio, se le priva de la
oportunidad de controlar, durante la etapa formativa del acto, otros elementos
igualmente importantes como la competencia subjetiva del funcionario
sustanciador, el cual podria estar incurso en causal de inhibicién. Asimismo,
si no se garantiza la audiencia previa, se priva al interesado del derecho de
formular alegatos y suplicas, tanto mds cuando en materia de sanciones



administrativas la doctrina -incluso la mas tradicional- sostiene que debe
admitirse la prueba de la falta de conocimiento no culpable de la disposicién
administrativa infringida[6], opinidén que, en cierta medida, ha sido recogida
por la legislacién[7].

Sabemos que en esos supuestos excepcionales, el interesado puede hacer uso de
los recursos administrativos y judiciales para demostrar que el acto
sancionatorio es nulo, pero ello resulta insuficiente, ya que (i) algunos
alegatos (vgr. prescripcién, eximentes de responsabilidad, necesidad de
inhibicién del funcionario, etc.) son propios de la fase constitutiva del acto;
(ii) los tribunales del orden contencioso administrativo carecen de competencia
para evaluar razones de mérito que podrian alegarse en la via administrativa; y
(iii) en la mayoria de los casos el acto produce y mantiene sus efectos
negativos aln cuando se hubieren ejercido los pertinentes recursos.

En definitiva, consideramos que el principio de audiencia del interesado en los
procedimientos sancionatorios, adminiculado como esta al derecho constitucional
a la defensa, no admite excepciones legales ni jurisprudenciales, por lo que
debe respetarse, incluso, cuando la aplicacidon de la sancidén administrativa
dependa del cumplimiento de un tramite ante la Administracidn.

VI. DISTINCION ENTRE PROCEDIMIENTO 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
Administracién Pdblica, tales como: (i) la sustanciacidén de asuntos de
naturaleza eminentemente jurisdiccional, en los que la Administracidn actia
como arbitro entre dos partes en conflicto; y (ii) la realizacién de actos de
sustanciacién por los 6rganos de la Administracién en funciones de policia
judicial.

1. Procedimiento sancionatorio vs procedimiento administrativo arbitral.

En primer lugar interesa distinguir el tramite encaminado a aplicar una sancion
administrativa, de los procedimientos administrativos jurisdiccionales o
arbitrales, pues (i) en algunos casos, la jurisprudencia ha calificado de
jurisdicionales actos de eminente caracter sancionatorio, como son los actos
disciplinarios[8]; y (ii) en otros supuestos, especialmente cuando en el
procedimiento sancionatorio interviene un denunciante, se tiende a calificar, a
priori, dicho procedimiento, como jurisdiccional[9].

Al respecto, observamos que cuando la Ley atribuye a la Administracién
jurisdiccién para resolver un conflicto entre partes (vgr. procedimientos de
regulaciéon de viviendas, jurados de agua y reenganche de trabajadores
investidos de fuero), la actuacién del 6rgano administrativo es la de ser un
arbitro imparcial en una controversia que le es ajena[l0@], en tanto que en el
procedimiento sancionatorio, la administracién tiende a reprimir las
infracciones al ordenamiento administrativo, sea éste general (sanciones de
policia general), sectorial (sanciones de policia especial) o interno
(sanciones disciplinarias o correctivas).

La natural diferencia entre potestad sancionatoria y jurisdiccional, tiene
importantes manifestaciones en los aspectos adjetivos o de procedimiento, tales
como:

a.- El procedimiento jurisdiccional o arbitral que se sustancia ante la
Administracién Pablica, encaminado como esta a solucionar un conflicto entre



dos partes, sélo puede iniciarse a solicitud del interesado, de manera que no
cabe su apertura oficiosa por parte de la Administracién Pdblica. En cambio, el
procedimiento sancionatorio se inicia, de ordinario, mediante una decisidn
oficiosa del 6rgano competente.

b.- En el procedimiento administrativo jurisdiccional o arbitral (también
1lamado por un sector de la doctrina procedimiento cuasijurisdiccional), al
igual que en el proceso judicial ordinario, rige el principio de que las partes
estan a derecho, de manera que -salvo el supuesto de suspensién del
procedimiento- no es necesario notificar a las partes de los actos que se van
produciendo en su curso[1ll]. Distinto es lo que ocurre en el procedimiento
sancionatorio, en el cual rigen plenamente los principios ordinarios sobre
notificacidén de los actos administrativos.

c.- El procedimiento administrativo jurisdiccional es disponible por las
partes, de alli que puedan darse en él todos los mecanismos de

autocomposicién (desistimiento, convenimiento y transaccién). Ello no sucede en
el procedimiento sancionatorio, toda vez que, (i) tratandose de un
procedimiento que sd6lo puede ser iniciado de oficio, el desistimiento del
interesado -denunciante- o la inadmisbilidad de su denuncia no produce
necesariamente el cierre del trdmite; y (ii) de otra parte, siendo que el
ejercicio concreto de la potestad sancionatoria de la Administracidn constituye
un asunto de orden piblico, resulta en principio, ilegal, la celebracidn de
transacciones en esa materia.

2. Procedimiento sancionatorio y actuaciones de policia judicial.

El procedimiento sancionatorio tampoco debe confundirse con las actuaciones de
instrucciéon que realizan algunos 6rganos de la Administracién Publica, en
colaboracién con los Tribunales de Justicia Penal, destinadas a averiguar y
hacer constar la perpetracién de los hechos constitutivos de delitos penales,
los presuntos agentes, y el aseguramiento de las personas y de los objetos
(activos o pasivos) de la perpetracidn.

Existen, en efecto, diversos 6rganos pertenecientes a la Administracién Central
y Descentralizada, que realizan, como funciones ordinarias (Cuerpo Técnico de
Policia Judicial) o eventuales (Guardia Nacional, INDECU, Contraloria General
de la Replblica, Comisién Nacional de Casinos, etc.), actividades de
instruccion de procesos judiciales penales.

Las actuaciones realizadas en ejercicio de esas potestades de policia judicial,
no tienen naturaleza administrativa y, consecuentemente, el procedimiento que
cumplen los érganos de la Administracidén en esos casos no es un procedimiento
administrativo, asi como tampoco son administrativos los distintos actos
(informes, experticias, comisos, etc.) que se producen en desarrollo de esas
actividades de instruccién. El caracter estrictamente judicial de esas
actuaciones, se hallaba consagrado en el Paragrafo Unico del articulo 72 del
Cédigo de Enjuiciamiento Criminal, norma que a la par de prever la figura de
los 6rganos de Policia Judicial (numerales 4 y 5) como instructores del proceso
penal, determinaba que “Los funcionarios que instruyen el sumario, cuando no 1o
sean los Tribunales de la causa, se considera que actuan por delegacién de
éstos”.

Es un error, entonces, pretender impugnar las actuaciones de instruccién del
proceso penal, realizada por los drganos administrativos, mediante las vias de



impugnacion tipicas de los actos dictados por la Administracion. En este
sentido, la Sala Politico-Administrativa, en sentencia de fecha 11 de agosto de
1994 (Caso: Figueredo Planchart), al resolver la accién de amparo incoada -
conjuntamente con recurso de nulidad- contra un informe de instruccién
producido por la Contraloria General de la Republica, en la cual se alegaba la
violacion del derecho de defensa en razén de que no se habia notificado al
investigado, afirmé que “..la Contraloria General de la Republica puede recabar,
sin necesidad de citar a quienes pudieren resultar afectados, todas las pruebas
gue estime necesarias para los casos en que pueda derivarse responsabilidad
civil o penal y, al finalizar esa labor, remitirla al Fiscal General de la
Republica a fin de que en forma inmediata inicie los procesos judiciales a que
hubiere lugar.. (..) esta Sala estima que el agravio a los derechos a la
defensa, al debido proceso y a un juicio justo, resulta imposible e
irrealizable por parte del Contralor General de la Republica en cumplimiento de
las labores de sustanciacién que la Ley Orgadnica de Salvaguarda del Patrimonio
Piblico le acuerda, pues esas gestiones son precisamente fases previas al
inicio de los procesos judiciales, en los que va de suyo la participacién de
los interesados”.

Hay que afiadir, sin embargo, que cuando una autoridad publica actla con la
doble condicién de funcionario instructor del proceso penal y de funcionario
con potestad para aplicar sanciones administrativas, debe escindirse con
claridad los actos de instruccién penal, y los cumplidos en ejercicio de las
potestades sancionatorias-administrativas, ya que en la emision de estos
Gltimos son plenamente aplicables los principios generales del procedimiento
administrativo sancionador.

V. DERECHOS, GARANTIAS Y PRINCIPIOS FUNDAMENTALES DEL PROCEDIMIENTO
SANCIONATORIO.

La coexistencia de la potestad administrativa sancionadora, y la potestad penal
judicial, ha llevado a la doctrina a estudiar las relaciones que existen entre
ellas.

Inicialmente, se consideré que la potestad penal judicial tenia rango
originario y la administrativa poseia rango menor, auxiliar o complementario.

A esta etapa corresponden las viejas denominaciones -Derecho Penal de Policia y
Derecho Penal Administrativo- que se dieron a esta disciplina. También
corresponden a esta fase, algunos pronunciamientos de nuestros tribunales, en
los cuales, para justificar la aplicacién de los principios generales de la
actividad punitiva del estado al dmbito de los procedimientos administrativos,
en lugar de invocar directamente los preceptos constitucionales que consagraban
tales principios, se echaba mano del articulo 7 del Coddigo Penal.

La consideracién de la potestad administrativa sancionadora como derivacidén del
derecho penal judicial, y la consecuente aplicacién supletoria -no directa- de
los principios generales que rigen el proceso penal, traducian una posicidn
sumamente injusta para el administrado que enfrentaba un procedimiento
administrativo, desde que la infracciodon de tales principios generales se
consideraba una infraccién de ley, y por tanto, no podia hacerse valer como
violacién del orden constitucional.

Sin embargo, esta posicién evolucioné hacia la que se mantiene en la
actualidad, que postula la identidad de rango y origen entre la potestad



administrativa sancionadora y la potestad penal judicial. Se sefiala, asi, que
el ius puniendi estadal es uno sélo, y se desagrega en dos manifestaciones de
caracter puramente organico: la potestad administrativa sancionadora y la
potestad penal judicial. 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 Administracién, 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. Como lo sostuvo el
Tribunal Constitucional Espafol en las sentencias del 30 de enero y 8 de junio
de 1981 “Los principios inspiradores del orden penal son de aplicacién, con
ciertos matices, al derecho administrativo sancionador, dado que ambos son
manifestaciones del ordenamiento punitivo del Estado”.

La tesis de la unidad superior del ordenamiento punitivo del Estado, y la
consecuente aplicacidén de los mismos principios al proceso penal judicial y al
procedimiento administrativo sancionador, fue recibida igualmente por nuestra
jurisprudencia. La sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte
Suprema de Justicia de fecha 17 de noviembre de 1983, ratificada en decisidn
del 1 de octubre de 1996, es sumamente clara en este sentido, cuando sefiala que
la cobertura de las garantias constitucionales que rigen el proceso penal han
sido interpretada ampliamente por la doctrina y la jurisprudencia en nuestro
pais, “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 que 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) .

La recién promulgada Constitucién (1999), recoge expresamente las anteriores
ensefianzas, y en tal sentido dispone:

“Articulo 49. El debido proceso se aplicard a todas las actuaciones judiciales
y administrativas y, en consecuencia:

1. La defensa y la asistencia juridica es un derecho inviolable en todo estado
y grado de la investigacidn y del proceso. Toda persona tiene derecho a ser
notificada de los cargos por los cuales se le investiga, de acceder a las
pruebas y de disponer del tiempo y de los medios adecuados para ejercer su
defensa. Seran nulas las pruebas obtenidas con violacién del debido proceso.
Toda persona declarada culpable tiene derecho a recurrir del fallo, salvo las
excepciones establecidas en esta Constitucidén y la ley.

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

3. Toda persona tiene derecho a ser oida en toda clase de proceso, con las
debidas garantias y dentro del plazo razonable determinado legalmente, por un
juez o tribunal competente, independiente e imparcial establecido con
anterioridad. Quien no hable castellano o no pueda comunicarse de manera
verbal, tiene derecho a un intérprete.

4. Toda persona tiene derecho a ser juzgada por sus jueces naturales en las
jurisdicciones ordinarias, o especiales, con las garantias establecidas en esta
Constitucién y en la ley. Ninguna persona podra ser sometida a juicio sin
conocer la identidad de quien le juzga, ni podrd ser procesada por tribunales



de excepcidn o por comisiones creadas para tal efecto.

5. Ninguna persona podra ser obligada a confesarse culpable o declarar contra
si misma, su cényuge, concubino o concubina, o pariente dentro del cuarto grado
de consanguinidad y segundo de afinidad. La confesidon solamente serd valida si
fuere hecha sin coaccién de ninguna naturaleza.

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

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

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

En definitiva, los derechos y garantias que rigen el proceso penal se aplican
al procedimiento administrativo sancionador, pues la actividad punitiva del
Estado es un solo genero, y las sanciones administrativas y judiciales son sus
especies. Por lo tanto, las garantias fundamentales que regulan dicha actividad
han de aplicarse tanto en materia penal stricto sensu, como en el area de las
llamadas sanciones administrativas.

1. Principio de legalidad de las infracciones y sanciones.

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 infraccién: nullum crime sine
lege); y de otro lado, establezca la sancién aplicable a quienes incurran en
dicha conducta (principio de legalidad de la sancién: nullum poena sine lege).
La Constitucidn de 1961, 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 podrd 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”. De esa manera, tanto la infraccidn
(hecho constitutivo del ilicito) como la sancidén (consecuencia aplicable a
quienes incurrieran en el ilicito), debian estar tipificados previamente por la
Ley.

La vigente Constitucidn (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
0 sancion aplicable. No obstante la ausencia de un articulo que establezca el
principio de legalidad de las sanciones, no puede entenderse como negacidn de
esa garantia fundamental, pues de acuerdo con el articulo 23 de la
Constitucidn, 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 Constitucién y las leyes de la
Republica, y son de aplicacién inmediata y directa por los tribunales y demds
o6rganos 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 instrumentos internacionales sobre derechos humanos
suscritos y ratificados por Venezuela. Asi, dicho principio se encuentra
recogido —entre otros- en la Convencidén Americana sobre Derechos Humanos,
también conocida como Pacto de San José de Costa Rica (articulo 9)

El Tribunal Constitucional Espafiol, en términos enteramente aplicables a
nuestro régimen, ha sefalado en reiteradas ocasiones que el principio de
legalidad de las infracciones y sanciones comprende “una doble garantia: la
primera, de orden material y de alcance absoluto, tanto referida al ambito
estrictamente penal como al de las sanciones administrativas, refleja la
especial trascendencia del principio de seguridad juridica en dichos campos
limitativos y supone la imperiosa necesidad de predeterminacidon 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 qué
atenerse en cuanto a la aneja responsabilidad y a la eventual sancidn; 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” (STC 61/1990, del 29 de marzo).

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

a. Asi, interesa establecer cémo interactuan el principio de legalidad —lex
previa- y el de retroactividad de las normas sancionatorias mds favorables.

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

c. Finalmente, debemos hacer referencia al alcance de la garantia formal
inherente al principio de legalidad, lo que nos colocara en la tarea de
determinar hasta que punto es admisible —si es que ello es posible- la
colaboracion reglamentaria en la definicidon de conductas ilicitas y en el
establecimiento de las respectivas sanciones.

Veamos:

a. Exigencia de Ley previa y retroactividad de las normas sancionatorias mas
favorables.

Ya hemos observado que de conformidad con el articulo 49, ordinal 6, de la
Constitucidn, las disposiciones sancionatorias deben estar previstas “en leyes
preexistentes”.

Obviamente, el principio de preexistencia se refiere tanto a las infracciones,
como a las sanciones, y asi se ha encargado de aclararlo la jurisprudencia
patria, al sostener:



a“

— Que “.. la garantia que exige la ley preexistente para la sancion
necesariamente se extiende a la falta. 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) y 21 de agosto de 1996 (caso: Luis Carlos Palacios Juliac); y
-Que “..en el sistema juridico venezolano rige el principio de la legalidad en
materia de infracciones y penas, lo que conduce a exigir, la previa
tipificacidn legal de los hechos que puedan calificarse como ilicitos, y
también se hace imprescindible la anticipada determinacién legal de la
correspondiente medida sancionatoria” (Sentencia de la Sala Plena de la Corte
Suprema de Justicia de fecha 15 de abril de 1997. Caso: Eloy Lares Martinez y
otros).

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

En primer lugar, supone el rechazo efectivo a la sancién de comportamientos
cometidos antes de plasmarse, a nivel legislativo, su concreta tipificacién
(Sentencia del Tribunal Supremo Espafiol, Sala 32, del 16 de octubre de 1981):
La pena debe ser preexistente a la comisidén del hecho que se pretende
sancionar. La infraccidén de este aspecto del principio —que se produce siempre
que se pretenda castigar una conducta no tipificada como punible para el
momento de su ocurrencia- se traduce en clara violacién del principio de
legalidad de las infracciones y sanciones, y al mismo tiempo, en
desconocimiento de la garantia constitucional de irretroactividad de la ley
(articulo 24 de la Constitucion).

En segundo lugar, para imponer sanciones por hechos que merezcan un correctivo,
no sélo han de estar contemplados y sancionados por la ley vigente en el
momento de su comisidn, sino también cuando se juzga o determina por el dérgano
competente la aplicacién de la norma sancionadora a dichos hechos (Sentencia
del Tribunal Supremo Espafiol, Sala 52, del 14 de junio de 1987)[12]. La pena
debe continuar preexistiendo para el momento en que el 6rgano competente
pretenda aplicarla. Por lo tanto, no podria aplicarse sancién alguna si para la
fecha en que se dicta la decisidn respectiva, el hecho que se pretendia
sancionar ha dejado de ser ilicito. Este aspecto del principio de preexistencia
no es mas que el reflejo de la garantia —también de rango constitucional- de
aplicacién retroactiva de las normas sancionatorias mas favorables.

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

En todo caso, la ley aplicable debe ser preexistente al ilicito, como lo hemos
sefialado anteriormente, y sera esa ley la aplicable de manera principal cuando
se juzgue el presunto hecho irregular.



La regla tiene, sin embargo, una excepcidén de rango constitucional: si luego de
la realizacién de un hecho sancionable seglin la ley preexistente, se produce
una modificacién legislativa, y la nueva ley es, en su consideracién integral,
mas benigna para el administrado, bien porque quita al hecho el caracter
punible, o porque establece una sancién de menor efecto dafiino para el sujeto
pasivo, entonces sera dicha ley (la mas favorable o benigna) la aplicable al
hecho que se juzga, aln cuando no hubiere estado en vigencia para el momento en
que se configurd el ilicito administrativo.

E1 cardcter constitucional del principio ha sido resaltado por el Tribunal
Constitucional Espafol, en sentencia del 7 de mayo de 1981, en la cual sostuvo
que “la retroactividad de las disposiciones sancionadoras favorables tiene su
fundamento, a contrario sensu, en el articulo 9.3 de la Constitucién, que
declara la irretroactividad de las no favorables”.

Contra esta tesis jurisprudencial, que eleva a rango constitucional el
principio de aplicacién retroactiva de las normas sancionatorias mas
favorables, han reaccionado Nieto y Lopez Menudo, quienes sostienen que “en el
principio de irretroactividad de las normas desfavorables contemplado en el
articulo 9.3 de la Constitucién no va implicito el mandato constitucional de
que se den efectos retroactivos a los favorables”, sino que ello significa que
“.las normas sancionadoras favorables “pueden” ser tanto retroactivas como
irretroactivas”. Entiendo pues —concluye el profesor Nieto- que “la regla de la
retroactividad de las normas sancionadoras favorables tiene rango legal y no
constitucional. Lo que significa que puede ser derogada o excepcionada por
cualquier otro precepto de rango legal sin que ello vulnere la
Constituci6on”[13].

En nuestro régimen, el caracter constitucional del principio no tiene discusién
alguna, pues su formulacién actual no es el resultado de una interpretacién a
contrario sensu del principio de irretroactividad de la Ley, sino que resulta
de manera expresa de lo dispuesto en el articulo 24 del Texto Fundamental seguln
el cual “Ninguna disposicién legislativa tendra efecto retroactivo, excepto
cuando imponga menor pena”. Ademds, el articulo 9 de la Convencidén Americana
sobre Derechos Humanos, norma que tiene rango constitucional, a tenor de lo
previsto en el articulo 23 de la vigente Constitucién, también formula
positivamente el principio, y en tal sentido sefala que “Si con posterioridad a
la comisién del delito la ley dispone la imposicién de una pena mds leve, el
delincuente se beneficiara de ello”.

Cabe advertir, finalmente, que la doctrina y jurisprudencia fordnea han
aclarado que el juicio de benignidad de la nueva ley debe efectuarse de manera
integral, sin fraccionamientos, de modo que en aquellos casos en que el nuevo
régimen legislativo contenga partes favorables y partes desfavorables, 1o
correcto serd determinar si, en bloque, se trata realmente de una regulacidn
mas benigna. Como lo afirmé el Tribunal Supremo Espafiol en la sentencia del 28
de mayo de 1990, cuyos términos han sido enteramente suscritos por Gonzdlez
Navarro, “No se puede aplicar a retazos una y otra ley (la anterior y la
posterior) debiéndose de aplicar la nueva cuando sea mas favorable al reo, en
bloque, no fragmentariamente, porque si se procediera a seleccionar la
normativa precedente y la que modifica lo mas beneficioso de una y otra, se
estarian usurpando tareas legislativas que no corresponden a los Tribunales



como seria la creaci6n de una norma artificiosa e indebidamente elaborada a
partir de lo entresacado de la antigua y la nueva”[14].

b. El principio de tipicidad exhaustiva. Certeza de la norma sancionatoria.
Hemos sefialado con anterioridad que el principio de legalidad solo se entiende
cumplido cuando los preceptos juridicos sancionatorios preexistentes, “permitan
predecir con suficiente grado de certeza (lex certa) aquellas conductas y se
sepa a qué atenerse en cuanto a la aneja responsabilidad y a la eventual
sancion”.

En consecuencia, la norma sancionatoria no sélo debe ser previa, sino también
cierta. A este segundo requisito responde el principio de tipicidad exhaustiva.
E1l principio de tipicidad exhaustiva es una exigencia de segquridad 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 pronuncidé la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo, en el fallo de fecha 6 de marzo de 1997 (Caso: CIF, S.A vs
Procompetencia), el cual es, sin duda, el precedente jurisprudencial que con
mayor claridad ha expuesto el alcance la exigencia de tipicidad de los ilicitos
administrativos. La Corte sostuvo al respecto:

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

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
Constitucién 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 que 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 omisién 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 aplicacién exige que el administrado conozca anticipadamente el hecho
prohibido y, consecuentemente, pueda evitarlo, circunstancia que s6lo podria
lograrse mediante una clara definicién de los elementos tipicos de la conducta
prohibida..”

La determinacidén de si una norma sancionadora describe con suficiente grado de
certeza la conducta sancionable, es un asunto que debe ser resuelto caso por
caso, por el d6rgano judicial encargado de controlar el acto de aplicacién de la
disposicién que se denuncie violatoria de tal principio. En todo caso, habra



que retener como guia, para esos fines, que la tipificacién es suficiente
“cuando consta en la norma una predeterminacién inteligible de la infraccién,
de la sancién y de la correlacién entre una y otra”[15]

a’. Normas sancionadoras en blanco.

Existe al menos un supuesto en el cual la falta de tipificacién -y por ende la
violacion del principio de legalidad de las infracciones- luce evidente. Tal es
el caso de las llamadas “normas en blanco”, disposiciones contenidas en algunas
leyes sectoriales, que establecen sanciones aplicables -de manera genérica- “a
la violacién de cualquier disposicién de esta Ley o su Reglamento”. Este tipo
de normas carecen en verdad de contenido material, desde que no precisan la
hipdtesis que define la conducta sancionable, sino que a través de una formula
vaga o0 genérica (“violacidn de cualquier disposicién de la ley o su
reglamento”) 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 violacién de la garantia de
legalidad de las infracciones y faltas.

Al respecto, es elocuente la sentencia de la Sala Plena de la Corte Suprema de
Justicia, del 9 de agosto de 1990, en la cual se anuld una disposicién de esa
especie (especificamente: el articulo 82 de la Ley del Sistema Nacional de
Ahorro y Prestamo), por considerar que las infracciones administrativas “..deben
ajustarse al principio constitucional de la legalidad de las infracciones y de
las penas” conforme al cual “no se admite en nuestro régimen juridico para que
proceda la aplicacidén de la sancidn o pena, que el legislador en el olvido de
las garantias constitucionales y de la obligada sujecién de la norma legal a la
Constitucidén, jerdrquicamente superior, deje mediante una formulacidn genérica
a discrecién de la autoridad administrativa la determinacién de la
correspondiente figura delictual, puesto que ello envuelve, sin duda, el
quebrantamiento del rigido principio de legalidad que en la materia consagran
las normas constitucionales (..)".

A similar conclusién habia llegado el Tribunal Constitucional Espafiol, al
anular, mediante sentencia del 10 de noviembre de 1986, el Real Decreto
2347/1985 del 4 de diciembre, por considerar que “..la tipificacién normativa
previa de conductas sancionables ha de realizarse a través de igual mecanismo
legal, sin que sean suficientes amplias y vagas remisiones abstractas mediante
descripciones carentes de toda precisién y analizando el articulo 1 (15) parece
claro que el principio de legalidad no ha sido respetado, tanto por esa accidn
que invoca el real decreto como por la amplitud y vaguedad de lo que pretende
ser una tipificacioéon de hechos calificables como infracciones, al utilizarse
una formula omnicomprensiva, que no deja fuera del campo sancionador, accién u
omisién alguna contraria a la ley, reglamento o convenio colectivo”.

En nuestro régimen, el asunto fue nuevamente discutido por la Corte en Pleno en
sentencia de fecha 17 de abril de 1997 (Caso: Eloy Lares Martinez y otros), que
resolvidé la demanda de nulidad que se habia ejercido contra la parte final del
numeral 15 del articulo 113 de la Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica, norma que tipificaba, como hecho generador de responsabilidad
administrativa, “el incumplimiento de las finalidades previstas en las leyes o
en la normativa de que se trate”.

En esa oportunidad, la Corte no anuldé la norma impugnada, sino que acudidé a una



“interpretacidén constitucional”[16] con el objeto de hacer compatible su
aplicacién con el principio de legalidad de las infracciones y faltas. En este
sentido, sostuvo la Corte lo siguiente:

“.. cuando la norma bajo examen sefiala que debe tratarse de una accién u omisidn
que esta tipificada en la ley, y que es imputable personalmente al funcionario
como consecuencia de la ejecucidén de la conducta prohibida que es causa directa
del incumplimiento de las finalidades previstas en las leyes o de la normativa
de que se trate, quiere decir que se excluye cualquier valoracidn del ente
contralor que no esté en relacién directa con los instrumentos normativos y
procedimentales que regulan su gestién. En efecto, la valoracién que haga dicho
ente debe estar en relacidén con los limites generales que regulan su actividad,
sin que le esté permitido entrar a interpretar la finalidad de la ley en
términos tan amplios al punto que se constituya en valoracién del mérito y la
oportunidad de la decisién administrativa. Ello es asi por cuanto el control de
gestion, en los términos establecidos en la Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica, en concordancia con sus atribuciones constitucionales
y con la proteccidén de los derechos individuales, exige la existencia de una
conducta tipificada en la ley, que sea antijuridica e imputable.

La Ultima parte del tantas veces citado numeral 15 del articulo 113 de la Ley
Organica de la Contraloria General de la Republica, permite a este organismo,
establecer la sancién de declaratoria de responsabilidad administrativa en los
casos de incumplimiento de las finalidades previstas en las leyes o en la
normativa de que se trate, es decir, cuando el incumplimiento es consecuencia
directa de una conducta, imputable al funcionario plblico de que se trate, que
se encuentre tipificada en las leyes.

()

No se trata por tanto de una formulacidn genérica que deja al 6rgano
administrativo la determinacidén de lo ilicito; en tal sentido, cabria la
consideracién de que la disposicién in comento, no abandona al arbitrio o
discrecién de la Contraloria, la fijacién del hecho que genera la
responsabilidad administrativa, sino que tal norma prevé una remisidén normativa
en orden a establecer las finalidades de las leyes o de la “normativa de que se
trate””.

La posicidén de la Corte en el fallo citado, puede resumirse, como se puso de
manifiesto el voto disidente de las Magistradas Rondén de Sansé y Romero de
Encinoso, en que “la disposicidn legal objeto del recurso prevé que por leyes
ordinarias, puedan establecerse no sélo nuevas causales de responsasbilidad
administrativa, sino que permite mediante actos de rango sublegal, se definan
nuevos hechos generadores de responsabilidad administrativa. (..) a través de la
norma impugnada no se define ningun hecho generador de responsabilidad
administrativa, sino que se delega la potestad normativa en materia de
tipificacién de ilicitos administrativos a favor de futuras leyes ordinarias o
de actos normativos sublegales (reglamentos), y es por ello, que se ha afirmado
que al no ser un precepto sancionador, sino una norma de delegacidn, no
resultarian aplicables respecto a ella los articulos 60 numeral 2 y 69 de la
Constitucion”.

En conclusién, las normas en blanco, que en lugar de definir de manera cierta
la conducta sancionable, consideran como tales cualquier violacién de la



totalidad de una Ley o un Reglamento, son contrarias al principio de legalidad
de las infracciones consagrado en el articulo 49, ordinal 6 de la Constitucién,
pues, ante la vaguedad y generalidad del hecho que se considera ilicito
(violacién de cualquier norma legal o reglamentaria), serd en verdad la
autoridad administrativa encargada de aplicar la sancién quien tipificarda, en
cada caso, el hecho sancionable.

Por lo tanto, se consideran contrarias al principio de legalidad de las
infracciones todas las normas que pretendan definir conductas sancionables, sin
proporcionar a la autoridad publica informacién suficiente en torno a la
calificacioén juridica del comportamiento infractor; e idéntico tratamiento
deben recibir las tipificaciones imprecisas y ambigias, con formulas abiertas,
en tanto su utilizacidén lleva de suyo la apertura de un enorme margen de
discrecionalidad a la hora de apreciar la existencia de conductas ilicitas[17].
Recientemente, la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo (Exp.
97-19922; Fundacién IDEA) ha vuelto a ratificar la inconstitucionalidad de la
definicién de ilicitos mediante normas en blanco, al sostener:

“..esta Corte observa que el articulo 33, numeral 2 de los Estatutos de la
Fundacién IDEA, dnico fundamento normativo del acto impugnado, establece que un
Profesor Titular de la misma podrda ser removido por “violacién grave a los
Estatutos, Reglamentos y demas normas que regulen las actividades de la
Fundacién”.

E1l 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 demds normas que regulan las actividades de la
Fundacién, para poder saber qué actos o hechos son suceptibles de encuadrar en
la disposicion aplicada.

La no especificacién de los supuestos de hecho que dan lugar a la sancidn
contenida en el mencionado articulo, constituye una violacién del principio de
tipicidad, y por lo tanto, del Principio de Legalidad Sancionatorio, ya que una
clausula abierta como la mencionada, deja en manos de las propias autoridades
1lamadas a aplicarla, la tipificacidén de la conducta sancionable. Tal
circunstancia, por una parte, contradice el mandato de tipificacidn inherente
al principio de legalidad de las infracciones y sanciones; y ademds, ello
constituye una clara situaciéon de indefensién de los administrados quienes
—ante el caracter genérico de la norma- no pueden tener certeza o claridad en
torno a cudles hechos encuadran en dicha disposicién punitiva principios
aplicables a toda potestad Sancionatoria Administrativa, tal y como lo dejé
sentado esta Corte

Por 1o tanto, considera esta Corte que el articulo 33, numeral 2 de los
Estatutos de la Fundacién IDEA viola el principio de tipicidad por ser una
clausula abierta, y por ende debe desaplicar dicho precepto tal como lo permite
el articulo 334 de la Constitucién, en concordancia con el articulo 20 del
Codigo de Procedimiento Civil; y asi se decide”.

Con similar orientacién, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de
Justicia, en decisién de fecha 7 de agosto de 2001, anuld diversas
disposiciones del Cddigo de Policia del Estado Bolivar, por considerar que



mediante dichas normas “..la Asamblea Legislativa del Estado Bolivar en olvido
de las garantias constitucionales suficientemente sefialadas, deja mediante una
formulacién genérica y a discrecién de la autoridad administrativa la
determinacién y eleccidén de la correspondiente figura delictual, asi como de la
pena que debe aplicar seglin sea el caso, quebrantando -en consecuencia- el
principio de legalidad que en la materia sancionatoria consagra nuestro
ordenamiento juridico”.

Es por ello —agregdé la sentencia del Tribunal Supremo- “..que el Cédigo de
Policia del Estado Bolivar, no podia regular sino las areas que la ley le
permite de modo que no puede suplirla alli donde la norma legal es necesaria
para producir determinado efecto o regular un cierto contenido. Este cierto
contenido la norma constitucional lo reservd para el Poder Legislativo Nacional
y a éste pertenece la determinacién de conductas infractoras y de las sanciones
que las castigan. Es la ley la que puede definir el delito o falta sin que
pueda seflalar infracciones genéricas a ser tipificadas y complementadas tal
como lo hace el Cédigo impugnado”.

b’. Normas que utilizan conceptos juridicos indeterminados.

La exigencia de certeza o tipicidad exhaustiva de la norma sancionatoria, no
resulta disminuida por el hecho de que el legislador utilice conceptos
juridicos indeterminados en la definicién de 1la conducta sancionable, siempre y
cuando la concrecién de tales conceptos sea razonablemente factible en virtud
de estar referidos a criterios ldgicos, técnicos o de experiencia, que permitan
prever, con suficiente seguridad, la naturaleza y caracteristicas esenciales de
las conductas constitutivas de la infraccién tipificada[18].

Lo caracteristico de los conceptos juridicos indeterminados —tales como: buena
fe, falta de probidad, diligencia de un buen padre de familia, justo precio,
interés social- es que mediante ellos la norma remite a una esfera de realidad
cuyos limites no aparecen bien precisados en su enunciado, pero no obstante esa
indeterminacién del enunciado normativo, su aplicacién sélo permite una
solucién justa en cada caso, de modo que se da o no se da el concepto; o hay
buena fe o no la hay; o el precio es justo o no lo es; o existe el interés
social o no existe. La indeterminacién del enunciado no implica, por tanto,
indeterminacién en la aplicacién de la norma juridica[19].

La unidad de solucién que subyace en el concepto juridico indeterminado, hace
que su utilizacién en las normas sancionatorias sea, en principio, admisible,
pues al existir una sola solucién, la aplicacién de la norma no comporta margen
de discrecionalidad para el funcionario en la definicidén de la conducta
sancionable. Garcia de Enterria explica lo anterior en los siguientes términos:
“Si lo propio de todo concepto juridico indeterminado, en cualquier sector del
ordenamiento, es que su aplicacién sélo permite una Unica solucidén justa, el
ejercicio de una potestad discrecional permite, por el contrario, una
pluralidad de soluciones justas, o en otros términos, optar entre alternativas
que son igualmente justas desde la perspectiva del Derecho”[20].

Si bien el uso de conceptos juridicos indeterminados se considera, en
principio, una técnica valida, excepcionalmente se exige que se incluyan
disposiciones aclaratorias del concepto indeterminado cuando se utilicen
expresiones que, por su falta de arraigo, no proporcionen informacién clara y
suficiente acerca del comportamiento que se pretende sancionar.



En este sentido, ha sefialado el Tribunal Constitucional Espafol en sentencia
del 12 de marzo de 1993, que “el legislador.. no viene constitucionalmente
obligado a acufiar definiciones especificas para todos y cada unos de los
términos que integran la descripcién del tipo (..). Una tal labor definitoria
s6lo resultaria inexcusable cuando el legislador se sirviera de excepciones que
por su falta de arraigo en la propia cultura juridica carecieran de toda
virtualidad significante y depararan, por lo mismo, una indeterminacién sobre
la conducta delimitada mediante tales expresiones”.

La ausencia de tipificacién suficiente que se produce en esos casos, es un tema
sobre el cual ha tenido oportunidad de pronunciarse la Corte Primera de lo
Contencioso Administrativo, en el ya citado fallo de fecha 6 de marzo de 1997
(Caso: CIF vs Procompetencia). En esa oportunidad concluyé la Corte que el
articulo 11 de la Ley para Promover y Proteger el Ejercicio de la Libre
Competencia[21], por si solo, no cumplia con el requisito de tipificacién
suficiente que debe estar presente en toda norma prohibitiva-sancionatoria, de
alli que tal disposiciodon legal no podia aplicarse hasta tanto se definiera por
via normativa (reglamentaria) el concepto técnico “concentraciones econdémicas”
utilizado en la descripcién de la conducta sancionable. Veamos el razonamiento
utilizado por la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo:

“.para que se configure la conducta prohibida debe existir una concentracién
econdomica y, a consecuencia de ella, deben generarse efectos restrictivos sobre
la libre competencia o producirse una situacién de dominio en todo o en parte
del mercado.

Observa la Corte que de todos los conceptos técnicos (concentraciones
econdémicas, libre competencia y situacién de dominio), que definen la conducta
prohibida, el primero —que es el requisito sine qua non para la configuracidn
del acto prohibido- no ha sido precisado por la Ley, mientras que los otros dos
—que pueden presentarse alternativamente en casos concretos- fueron delimitados
detalladamente (“libre competencia”: articulo 3 y “posicién de dominio”
articulos 14, 15 y 16).

Ahora bien, ante la indeterminacién que subyace en el concepto técnico
“concentraciones econdémicas”, estima la Corte que la Superintendencia no podia
aplicar el articulo 11 de la Ley para Promover el Ejercicio de la Libre
Competencia, hasta tanto dicho concepto no se hubiere precisado con suficiente
claridad mediante un acto normativo, condicién ésta que se cumplid
recientemente, el 21 de mayo de 1996, con la puesta en vigencia del Reglamento
Ejecutivo No. 2 de la mencionada Ley, cuyo articulo 4, establece —en una larga
lista de cinco (5) literales, que incluye un supuesto residual- las diversas
modalidades de operaciones de concentracidén econdmica.

()

(..) la insuficiencia del articulo 11 de la Ley para Promover y Proteger el
Ejercicio de la Libre Competencia para determinar cudl es la conducta prohibida
y, en especial, para saber lo que significaba “concentraciones econdmicas”, se
advierte también de la Resolucién No. SPPLC/0036-94, de fecha 10 de agosto de
1994, en cuyo folio 6, puede leerse:

“Ante la complejidad técnica reconocida por el legislador, se prefirié
conferirle a la Superintendencia la facultad de ‘proponer al Ejecutivo Nacional
las reglamentaciones que sean necesarias para la aplicacién de esta Ley’



(articulo 29, ordinal 6 de la Ley) y al Presidente en Consejo de Ministros, la
responsabilidad de dictar esos reglamentos.

Uno de los reglamentos que debe dictar el Ejecutivo Nacional es el relativo a
las concentraciones econdémicas, que defina y establezca un régimen que regule
la evaluacién de dichas operaciones, respetando el espiritu del legislador.
Asimismo, le corresponde a la Superintendencia para la Promocién y la
Proteccién de la Libre Competencia, ir definiendo los mecanismos técnicos que
permitan medir los efectos anticompetitivos de las operaciones de
concentracién, responsabilidad de mayor grado en los actuales momentos cuando
todavia no se ha dictado el referido reglamento de concentraciones econdmicas.
La Superintendencia, en su practica administrativa en materia de
concentraciones econdémicas, ha seflalado que existe una operacidn de
concentracién econémica cuando una persona o empresa asume el control sobre
otra empresa, independientemente del mecanismo juridico por el que se realice
la operacién (Cursivas de la Corte).

De los parrafos transcritos se desprende con suficiente claridad que la misma
Superintendencia es consciente de la complejidad de definir el concepto
“concentraciones econémicas”. Asimismo, se evidencia que ha sido la autoridad
administrativa, en “su practica administrativa” la que —para la fecha en que se
produjo el acto impugnado- habia establecido las notas descriptivas de la
concentracién econdmica.

No duda esta Corte, que la definicién de “concentraciones econdémicas”
consignada por la Superintendencia coincide con el significado que se le ha
dado en otros paises a ese concepto técnico, y con el valor que ahora le
atribuye el articulo 6 del Reglamento No. 2 de la Ley para Promover y Proteger
el Ejercicio de la Libre Competencia, pero tampoco duda que el articulo 11 de
la mencionada Ley, al emplear conceptos técnicos, complejos e indefinidos en la
tipificacidén de una conducta prohibida, era por si solo insuficiente, para que
los administrados pudiesen conocer con suficiente grado de certeza la conducta
que dicho precepto queria prohibir y cuya comisién haria procedente las
rigurosas sanciones previstas en los articulos 49 (..)

Contra esta realidad no cabe el argumento de la representacién de la Republica
segin el cual,

“Aunque es cierto que la Ley venezolana no hace definiciones sobre lo que debe
entenderse por operaciones de concentracién econdémica, la jurisprudencia y la
doctrina —y por supuesto, en esta Gltima cabe incluir a la doctrina del propio
6rgano de la Administracién Publica venezolana competente en la materia- pueden
aclarar el concepto a través de la interpretacidn y aplicacién de la ley en
cada caso (..).

Ciertamente, siendo que el concepto complejo “concentraciones econdmica” forma
parte de una norma sancionatoria, su definicién clara no podia dejarse a la
Administracién “en cada caso”. En primer lugar, porque 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 de efectos particulares; y en
segundo término, porque tratdndose de una prohibicién ex lege, su aplicacién
exige que el administrado conozca anticipadamente el hecho prohibido vy,
consecuentemente, pueda evitarlo, circunstancia que sélo podria lograrse



mediante una clara definicién de los elementos tipicos de la conducta
prohibida, a través de actos de efectos generales (reglamentos) y no mediante
el andlisis de casos concretos. Asi se declara”.

c. Colaboracidén reglamentaria en la tipificacién de infracciones y sanciones.
E1l aspecto final del principio de legalidad, guarda vinculacién con el alcance
de la reserva legal en la tipificacidén de las infracciones y sanciones.
Interesa determinar, en efecto, si dicha reserva es absoluta, de modo que no
cabe en forma alguna la colaboracidén reglamentaria en esa parcela normativa, o
si es posible admitir, por el contrario, que actos normativos sublegales (en
general, reglamentos), intervengan en el area de la tipificacidn de
infracciones y sanciones, en cuyo caso habria que precisar el alcance de esa
colaboracién reglamentaria.

La Corte Suprema de Justicia, en Pleno, ha tenido oportunidad de pronunciarse
sobre el particular, y en tal sentido ha establecido como principio general que
la Administracién no puede regular, en forma originaria, la materia
sancionatoria, sino que para ello hace falta expresa habilitacidén legal. Asi,
en sentencia del 9 de agosto de 1990, el Maximo Tribunal sostuvo:

“.siendo el texto constitucional expresidén de principios politicos
fundamentales, catdlogo de los derechos y garantias fundamentales y base de la
organizacién de los poderes publicos, al clasificar los derechos y garantias y
someter su regulaciéon a las previsiones legales, entiende tal remisidn a los
fines de que sean las leyes las que van a determinar el contenido de tales
derechos fundamentales, vedando tal posibilidad a la norma reglamentaria vy,
desde luego, a los actos de la administracidén que no encuentran apoyo en ley
alguna. La Administracién no puede, por ende, intervenir en la esfera de estos
derechos mds que en virtud de expresa habilitacién legal, entendiendo el
concepto “legal” en su estricta significacidén de ley formal que el reglamento
no puede sustituir en ningun caso”

Nétese, que el Supremo Tribunal no niega de plano la colaboracién reglamentaria
en la tipificacién de infracciones y sanciones, sino que sujeta esa posibilidad
a la preexistencia de “expresa habilitacién” mediante Ley. Lo que si estd
prohibido, entonces, es la intervencién reglamentaria en la tipificacidn de
infracciones y sanciones, sin que medie la “expresa habilitacioéon legal” a que
alude la jurisprudencia. En otras palabras, no se admite en nuestro régimen
juridico la existencia de reglamentos auténomos o independientes que tipifiquen
conductas sancionables y establezcan penas administrativas, pero si es posible
la existencia de reglamentos ejecutivos que colaboren con la tipificacién de
sanciones o infracciones, cuando ellos hubieren sido exhortados a través de
expresas disposiciones legales.

Lo anterior es conforme, sin duda, con los principios generales que gobiernan
el instituto de la reserva legal. En efecto, el que una determinada materia —en
este caso: la descripcién de infracciones y sanciones- se encuentre protegida
por la garantia de reserva legal, no significa que esté vedada de manera
absoluta la regulacién reglamentaria de dicha materia, antes por el contrario,
como lo ha sefialado el profesor Gonzalez Pérez, la reserva de una materia a la
ley implica dos consecuencias, a saber: (i) la imposibilidad de regular esa
concreta materia mediante un reglamento independiente, porque cuando la
Constitucidn reserva una materia a la ley lo que esta decideindo es que entre



la Constitucion y el reglamento ha de mediar la ley, de modo que esta se
convierte en conectivo necesario entre la norma suprema y ese especifico acto
normativo de la Administracién; y (ii) la necesidad de que el reglamento se
limite a regular lo indispensable (todo lo que sea indispensable, pero s6lo lo
indispensable) para asegurar la correcta aplicacién y plena efectividad de 1la
ley[22].

2. Derecho a ser sancionado sdélo por autoridades imparciales (separacidn entre
6rganos de instruccién y drganos decisorios).

Como mucho de los principios que hoy se predican en el procedimiento
administrativo, la exigencia de imparcialidad y objetividad tuvo origen
judicial. Se trata de principios que cobraron carta de naturaleza en
Inglaterra, a propdsito de la formulacidén de la regla conforme a la cual
puede ser juez en su propia causa”.

La Constitucidén Italiana hizo recepcidén expresa del principio de imparcialidad
y exhort6 al legislador a normar la organizacién administrativa de forma que
este principio pudiera tener aplicacién efectiva. En tal sentido, establecid la
Constitucidn italiana -en su articulo 97- que “los oficios publicos estaran
organizados segun la disposicién de la ley, de modo que aseguren .. la
imparcialidad de la administracion”.

En Francia, en ausencia de norma legal expresa, la jurisprudencia del Consejo
de Estado ha considerado, desde el Arréte Trébes del 4 de marzo de 1949, que
“la imparcialidad en el procedimiento administrativo es un principio general
del Derecho”.

El articulo 103.1, parrafo 39, de la Constitucién Espafiola, a la par de
proclamar la objetividad de la Administracién PlUblica en el servicio de los
intereses generales, invita a establecer por via de Ley, las garantias
necesarias para mantener la imparcialidad del personal administrativo.

En Venezuela, el principio de imparcialidad se encuentra consagrado en el
articulo 145 Constitucional, conforme al cual “Los funcionarios publicos y
funcionarias publicas estédn al servicio del Estado y no de parcialidad alguna”.
Ademds, ha sido reconocido como un principio general del derecho, aplicable al
procedimiento administrativo. Asimismo, la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos, al enumerar en su articulo 30 los principios que deben regir
la actividad administrativa, incluye como uno de tales principios el de
“imparcialidad”. Existen, también, leyes administrativas especiales en las
cuales se recuerda que la actuacién de determinadas Administraciones Publicas
deben estar presididas por los principios de imparcialidad y objetividad y ese
es, por ejemplo, el caso de la Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica (articulo 4).

Los principios de imparcialidad y objetividad se encuentran, entonces,
reconocidos en nuestro pais, constitucional, jurisprudencial y legalmente.

El respeto de esos principios exige que los drganos administrativos decidan los
asuntos que se llevan a su conocimiento, sin ningln tipo de consideraciones
extrafas al interés general. Se infringe, en consecuencia tal principio, y por
lo tanto se contraviene el ordenamiento juridico-administrativo, cuando el
funcionario que encarna a un 6rgano de la Administracién, participa en la
solucién de un asunto en el cual tiene algun interés personal, sea de caracter
pasional, familiar, ideoldgico, politico, econdémico o de cualquier otra especie
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(imparcialidad objetiva).

Asimismo, la imparcialidad y objetividad supone que el érgano a quien compete
decidir un asunto, no tenga una posicién preconcebida, que pueda influirlo a
decidir en una determinada forma (imparcialidad subjetiva), de manera que no
queda satisfecho el referido principio cuando en la fase decisoria interviene,
activamente, un funcionario que ha participado como perito o testigo en el
procedimiento; y mucho menos se respeta la garantia de imparcialidad y
objetividad, cuando la decisién es adoptada por un funcionario que ha
adelantado opinidén sobre el caso que le corresponde decidir.

E1l principio de imparcialidad ha sido asimilado, finalmente, a la observancia
de la igualdad y no discriminacién de los ciudadanos. Por ende, se irrespeta el
seflalado principio cuando un d6rgano administrativo resuelve situaciones
idénticas en forma distinta.

La neutralidad o imparcialidad de la Administracién debe acentuarse,
igualmente, cuando ella ejerce una actividad punitiva, toda vez que entre el
procedimiento sancionador y el proceso judicial penal se impone una comunidad
de principios. Resultaria aplicable, por lo tanto, en el procedimiento
administrativo sancionador, la garantia fundamental, que informa toda la
actividad punitiva del Estado, conforme a la cual nadie puede ser sancionado
sino por autoridades imparciales

El rango constitucional del principio de imparcialidad en el campo del
procedimiento administrativo sancionatorio ha sido reconocido también por la
jurisprudencia del orden contencioso administrativo.

En este sentido, la Sala Politico-Administrativa, en sentencia del 29 de mayo
de 1997 al conocer en segunda instancia el juicio de amparo incoado por la
sociedad cooperativa Acomisur contra la Superintendencia Nacional de
Cooperativas, sefialé que el derecho a la necesaria imparcialidad de los entes
sancionadores “constituye una libertad o garantia para los ciudadanos que, en
nuestro pais, debe tener cabida en el articulo 50 de la Constitucién (de
1961)[23]".

En este caso, la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, al dictar
sentencia en primera instancia, habia considerado que el derecho a la
imparcialidad de la autoridad sancionatoria, consagrado en los Tratados
Internacionales de Derechos Humanos, sélo adquiria rango constitucional cuando
el sujeto sometido al procedimiento sancionatorio fuese una persona natural. En
otras palabras, a juicio de la Corte, las personas juridicas no tenian un
derecho “constitucional” a ser sancionados por autoridades imparciales; y a esa
conclusién llegaba mediante la interpretacidn gramatical del articulo 50 de la
Constitucidn de 1961, norma que otorgaba proteccidén y rango constitucional a
todos los otros derechos “inherentes a la persona humana” aunque no figuren
expresamente en su texto. En esa frase derechos “inherentes a la persona
humana” encontré la Corte una limitacién, que le impedia reconocer rango
fundamental al derecho a la imparcialidad de la autoridad sancionatoria, a
favor de una persona juridica. En definitiva, de acuerdo con este criterio, las
personas juridicas no son “personas humanas” y, por lo tanto, no se
beneficiaban de la clausula de derechos fundamentales residuales prevista en el
articulo 50 de la Constitucién de 1961.

Esta interpretacién fue rechazada por la Sala Politico-Administrativa de la



Corte Suprema de Justicia, y al resolver el caso en via de consulta, sostuvo
que “El hecho de que la accionante sea una persona juridica, en sentido
estricto, y no una persona natural, poca importancia tiene a los fines de
entender como fundamentales o no los derechos reconocidos en tratados
internacionales, ya que esos derechos o garantias tienen en nuestro pais el
caracter de constitucionales de acuerdo con el articulo 50 de la Constitucidn y
si bien se le reconocen de esa manera a los particulares, como personas
naturales, no hay justificacidén alguna que para personas juridicas, que también
pueden ser lesionados en ellos como cualquier otra persona, no les sea
reconocida la supremacia de tales derechos”.

Obsérvese, entonces, que de acuerdo con la doctrina de la Sala Politico-
Administrativa del Supremo Tribunal, independientemente de la condicién del
sujeto sometido a un procedimiento sancionatorio, sea una persona natural o de
una juridica en sentido estricto, en ese tipo de procedimientos, al igual que
en los jurisdiccionales o arbitrales, la imparcialidad de las autoridades
administrativas decisoras adquiere la mayor supremacia posible: es un derecho
constitucional.

De otra parte, en la actualidad se postula que para que el d6rgano encargado de
resolver los procedimientos administrativos sancionatorios, mantenga la debida
objetividad e imparcialidad, la actividad de instruccién debe quedar separada
de la funcién decisora, y esa separacion no sélo debe ser funcional sino
también orgdnica: el procedimiento administrativo sancionador debe contar,
entonces, con dos etapas, una encaminada a averiguar los hechos y a dejar
constancia de la conducta presuntamente infractora; y la otra destinada a
juzgar formalmente esa conducta, aplicar la sancidén correspondiente o absolver
al investigado. El conocimiento de ambas etapas del procedimiento debe estar a
cargo de d6rganos distintos, por lo que no puede coincidir la actividad
instructora y decisora en manos de un mismo érgano.

Esta regla, que no es mas que una medida legislativa destinada a asegurar la
imparcialidad y objetividad de la Administracién, se encuentra consagrada con
caracter preceptivo en Espafia, cuya Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, dispone que “Los procedimientos que regulen el ejercicio de la potestad
sancionadora deberan establecer 1la debida separacién entre la fase instructora
y la sancionadora, encomenddndolas a dérganos distintos”.

No existe en nuestro régimen una disposicién similar, que obligue a colocar en
dos 6rganos distintos las actividades instructoras y decisoras en los
procedimientos de caracter sancionatorio. Sin embargo, la tendencia del
legislador venezolano ha sido la de acudir a tal separacién, y con ello se
persigue -evidentemente- que la autoridad a quien corresponde decidir el asunto
no se vea influenciada en tomar una decisién en un determinado sentido, como
consecuencia de su participacién inquisitiva en la obtencién de pruebas y la
demostracién de los hechos que se pretenden sancionar[24].

Ocurre, sin embargo, que en ausencia de un precepto general que obligue a
separar la actividad instructora y decisoria, en algunos procedimientos
sancionatorios, ambas funciones quedan en manos de un mismo 6rgano. Asi ocurre,
por ejemplo, en las averiguaciones administrativas que sigue la Contraloria
General de la Republica, para determinar si ha ocurrido alguna falta que pueda



dar lugar a una declaratoria de responsabilidad administrativa. En efecto, la
facultad de sustanciar y decidir -en primer grado- estos procedimientos se
encuentra atribuida al Director de Averiguaciones Administrativas.

En estos casos, el atemperamiento del principio de imparcialidad en la
reparticién de las tareas de sustanciacién y decisién, se compensa mediante el
reforzamiento de otras garantias sustanciales.

Ciertamente, en estos casos, la autoridad administrativa, al actuar como
sustanciador, debe mantenerse en un absoluto plano de objetividad, cuidandose
especialmente de no formarse una opinidén parcializada, antes de que el
investigado tenga oportunidad de exponer sus alegatos y pruebas. Si llegase a
quedar comprobado que la autoridad administrativa, en la fase de sustanciaciodn,
ha prejuzgado sobre la culpabilidad del investigado, todas las actuaciones
procedimentales se consideran absolutamente nulas y sin efectos, desde que ello
entrafia una violacién del derecho a ser sancionado por autoridades imparciales
y a la presuncién de inocencia[25].

3. Principio de culpabilidad.

En la aplicacidén de las sanciones administrativas rige también el “principio de
culpabilidad”, en cuyo mérito las sanciones deben aplicarse, Unica y
exclusivamente, ante incumplimientos culpables de la normativa legal, de manera
que el s6lo incumplimiento objetivo de una disposicién no puede engendrar
responsabilidad administrativa y, por lo tanto, tampoco puede dar lugar a una
sancidén de esa especie.

En obsequio del principio de culpabilidad, la Administracidén debe comprobar no
s6lo la existencia objetiva del incumplimiento de una norma legal, sino ademas,
que tal incumplimiento obedecidé a una actuacién intencional o negligente del
sujeto que se pretende sancionar.

E1l que la Constitucidn omita toda referencia al principio de culpabilidad, no
es Obice para aceptar su aplicacidn, pues ello deriva de la aplicacidn
supletoria de los principios generales del Derecho Penal, en el procedimiento
administrativo sancionatorio. Como ensefia Nieto “..a la hora de determinar si
rige en el Derecho Administrativo Sancionador el principio de la culpabilidad,
no puede la doctrina, tampoco, acudir directamente a la Constitucién —pues su
silencio es en este punto es notorio- sino que ha de proceder de forma
indirecta, es decir, conectando esta cuestidén a otra previa: la de si la
infraccién administrativa estd sometida a los principios fundamentales del
Derecho Penal ..” (Cfr. Ob. Cit. Pag. 337).

Como consecuencia de este principio, no resultan admisible las sanciones de
plano ni los ilicitos administrativos objetivos, pues para la imposicidén 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 infraccién, es la culpabilidad
del sancionado, culpabilidad apreciable en toda la extensidén 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 actuacidn en este
aspecto por los 6rganos administrativos encargados del control de tales



actuaciones sobre la entidad sancionada”.

La necesidad de un elemento intencional o volitivo en el autor de la
infraccién, se traduce en la exencidén de responsabilidad administrativa en
aquellos casos en los cuales el autor del ilicito lo cometidé actuando de buena
fe, es decir, bajo la creencia de que su conducta se encontraba dentro del
marco de lo licito. Sera improcedente entonces cualquier una sancién cuando
exista una creencia excluyente de culpabilidad. Asi lo declaré el Tribunal
Supremo Espafiol en decisién del 17 diciembre 1988, al sostener, en relacién a
la falta de abono de prestaciones a un trabajador por la Mutua General de
Seguros, que “no es justo sancionar por una infraccién administrativa a quien
obra de buena fe, procediendo a dejar sin efecto la sancidén cuando el actuar
del inculpado fue debido a una determinada creencia excluyente de
culpabilidad”.

De otro lado, la duda interpretativa de un determinado precepto puede dar lugar
a que la sancidén impuesta sea improcedente, siempre que el sujeto infractor
haya actuado conforme a una interpretacién racional y conforme a los
antecedentes. Del mismo modo, tampoco habrd culpabilidad si el supuesto sujeto
infractor actla conforme a un procedimiento sugerido por la propia
Administracién al resolver una consulta[26].

En conclusién, la configuraciéon del ilicito administrativo exige que en la
realizacién de la conducta tipificada como infraccién concurra la

culpabilidad del infractor, en cualquiera de sus grados. Por ende, si el
comportamiento infractor no fuera atribuible al sujeto responsable a titulo de
dolo o culpa leve o grave, quedaria excluida la aplicacidén de sancidn
administrativa alguna, y sélo resultaria procedente el restablecimiento del
orden infringido a través de las medidas correctivas no sancionatorias.

4. Derecho de Presuncién de inocencia.

Dentro de los derechos y garantias fundamentales inherentes a todo
procedimiento administrativo, se encuentra la presuncién de inocencia de los
imputados. Tal derecho se encuentra actualmente consagrado en el articulo 49,
ordinal 2 de la Constitucién, conforme al cual “El debido proceso se aplicara a
todas las actuaciones judiciales y administratvas y, en consecuencia (..) 2.
Toda persona se presume inocente mientras no se pruebe lo contrario”.

Bajo la vigencia de la Constitucidén de 1961, el derecho de presuncioén 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 presuncidén 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..”.
Igualmente, esta consagrado en el Articulo 8, numeral 2 de la Convencion
Americana Sobre Derechos Humanos, norma que postula que “.. toda persona
inculpada de delito tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras no se
establezca legalmente su culpabilidad..”.

a. Prohibicidén de prejuzgar sobre la culpabilidad de los indiciados.

El derecho a la presuncién de inocencia implica, en primer lugar, que la



Administracion, en el ejercicio de la potestad sancionatoria, no puede
prejuzgar o determinar anticipadamente la culpabilidad de la persona
investigada. Por lo tanto, tal como lo ha sefalado en reiteradas ocasiones la
Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, se 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 (Cfr. Sentencias del 13 de agosto de 1996 y del
16 de marzo de 1998. Casos: Leopoldo Lares y Erwin Arrieta, respectivamente; en
igual sentido, véase la sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la
Corte Suprema de Justicia, 1 de diciembre de 1994. Caso Beba Flor Moran
Marval).

b. La carga de la prueba corresponde a la Administracion.

De otra parte, en virtud de la presuncién de inocencia, la Administracidén tiene
la carga de la prueba respecto la culpabilidad del investigado. En efecto, el
debido respeto del derecho a la presuncién de inocencia exige: 1.2 Que la carga
de la prueba se mantenga en cabeza del acusador y no se traslade al
investigado, pues “la presuncidén de inocencia se inserta, en Ultimo extremo, en
la tematica de la carga de la prueba, que es donde se hace operativa (..) tal
presuncién supone que la carga probatoria corresponde a los acusadores y que
toda acusacidn debe ir acompafiada de probanza de los hechos en que

consiste”. Asimismo, la presuncidén de inocencia no puede ser destruida por
indicios o conjeturas, ya que su “fortaleza constitucional” “le hace inmune a
la contraprueba realizada por simples indicios o conjeturas que no tienen nunca
fuerza bastante para romper aquélla”. (Nieto, Alejandro. Ob. Cit. pag. 383)
Como lo ha advertido el Tribunal Constitucional Espafol, no puede suscitar
ninguna duda que la presuncidén de inocencia rige sin excepciones en el
ordenamiento sancionador y ha de ser respetada en la imposicién de cualesquiera
sanciones pues el ejercicio del ius puniendi en sus diversas manifestaciones
estd condicionado al juego de la prueba. En consecuencia, toda resolucidn
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 la
responsabilidad presunta y objetiva como la inversién de la carga de la prueba
en relaciodn con el presupuesto factico de la sancién. La presuncién de
inocencia alcanza no s6lo a la culpabilidad, entendida como nexo psicoldégico
entre el autor y la conducta reprochada, sino también, y muy especialmente, a
la realidad de los hechos imputados. (Cfr. Sentencia 76/1990, del 26 de abril,
citada por De Palma Del Teso, Angeles. El principio de culpabilidad en el
derecho administrativo sancionador. Edit. Tecnos. Madrid, 1996, pag. 62).

La vulneracién de la presuncién de inocencia, como consecuencia de la inversidn
de la carga probatoria en el curso del procedimiento administrativo
sancionatorio, es un asunto que ha sido igualmente resaltado por la
jurisprudencia de los Tribunales Contencioso Administrativos.

Asi, el Juzgado Superior Civil, Mercantil, del Transito, del Trabajo, de
Menores y de lo Contencioso Administrativo del Segundo Circuito de la
Circunscripcién Judicial del Estado Bolivar, en decisién de fecha 8 de
diciembre de 1999, sostuvo al respecto lo siguiente:

“.el derecho constitucional a la presuncién 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 comisién del hecho
imputado o de inexistencia de ese hecho, sino que es la Administracién la que
ha de probar las imputaciones que hace, ya que de lo contrario supondria
instaurar el imperio de la arbitrariedad y privar de contencién alguna a esa
potestad administrativa que es la sancionadora.

En el caso presente, la denuncia de violacidn del derecho a la presuncién de
inocencia se vincula, precisamente, con la supuesta inversién de la carga de la
prueba en que habria incurrido el drgano querellado, al dictar —en el curso del
procedimiento sancionatorio abierto contra la accionante por la presunta
realizacién de actividades contaminantes del aire— una medida de “prohibicién
temporal de la actividad origen de la contaminacién”, y pretender mantener
vigente dicha medida hasta tanto la empresa accionante demostrara que su
actividad no genera contaminacion.

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

de “contaminacién”, y la prueba de ello, se insiste, corresponde exclusivamente
a la Administracién, en obsequio del derecho fundamental a la presuncidn de
inocencia.

Ahora bien, la autoridad querellada considera que existia prueba de la
contaminacién, y en tal sentido sefiala que ello quedé demostrado mediante la
inspeccidén practicada por los funcionarios de la Direccién de Ambiente que
arrojé como resultado “visibles emisiones atmosféricas generadas por la
planta”.

Al respecto, observa este Tribunal que la referida inspeccién, en forma alguna
puede tenerse como demostrativa de la existencia de “contaminacién”, pues como
lo tiene establecido la mas autorizada doctrina, “la fuerza probatoria de las
actas de inspeccidn .. se circunscribe a los hechos de posible percepcién
directa por el inspector, o deducibles de elementos probatorios referenciados
en el acta, sin que se incluyan en el privilegio probatorio simples deducciones
légicas o juicios de valor del inspector (GARBERI LLOBREGAT, José. El
procedimiento administrativo sancionador; 3° Edicidén. Editorial Tirant Lo
Blanc; Valencia, Espafia, 1998. Pag. 367).

En igual sentido, el autor AGUADO I CUDOLA, en su obra “La presuncién de
certeza en el Derecho Administrativo Sancionador”, sostiene que “..la
jurisprudencia del TS limita este valor cualificado, contenido en las actas, a
los relatos puramente facticos excluyendo todo tipo de deducciones,
valoraciones o calificaciones realizadas por el sujeto-autor del documento. (..)



No cabrian de esa manera juicios o bien opiniones subjetivas realizadas por el
propio redactor del documento en cuestién. Como tampoco meras sospechas,
presunciones o creencias, ya que ello corresponde exclusivamente al ambito
subjetivo de una persona que no es quien debe valorar los hechos sino que
Unicamente ha de recogerlos en la forma mas objetiva posible” (Autor y Obra
citados. Editorial Civitas, pp. 151-153).

Es claro que mediante una simple “inspeccién” practicada por un fiscal, no
podria concluirse que las emisiones atmosféricas generadas por la planta
industrial propiedad de la querellante tenian cardcter contaminante, pues ese
hecho escapa de lo que puede ser percibido directamente por los sentidos y su
demostracién requiere, por el contrario, la realizacion de un conjunto de
pruebas técnicas que no han sido practicadas en el caso presente por la
Administracién.

Considera este tribunal, que otorgarle mérito probatorio a las actas de
inspeccién, respecto de hechos que no pueden ser precibidos en forma directa
por el funcionario, como lo es el caracter contaminante y el grado de
contaminacion de las emisiones atmosféricas desprendidas por una planta
industrial, significaria burlar el principio de presuncién de inocencia, pues
bastaria levantar un Acta de Inspeccién y dejar constancia en ella de hechos
sumamente complejos, no perceptibles por los sentidos en forma directa, para
invertir la carga de la prueba y colocar al investigado en la posicién de tener
que demostrar su inocencia, infringiendo asi el principio fundamental conforme
al cual dicha inocencia debe presumirse”.

La jurisprudencia ha censurado igualmente, por ser contraria al derecho
constitucional a la presuncién de inocencia, la odiosa practica administrativa
de dar por demostrado los cargos formulados al indiciado en un procedimiento
sancionatorio, con la simple excusa de que el imputado no desvirtud los cargos
que le fueron imputados. En este sentido, en decisidon de fecha 24 de noviembre
de 2000 (Caso: Aristoébulo Isturiz), el Juzgado Superior Cuarto en lo Civil y
Contencioso Administrativo de la Regién Capital sostuvo:

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

Al razonar de esa manera, olvidé la autoridad administrativa que en los
procedimientos de indole sancionatoria rige, con plenitud, la garantia
fundamental de presuncién de inocencia de las personas indiciadas. Dicho
principio, actualmente incorporado en forma expresa en el articulo 49, ordinal
2 del nuevo Texto Constitucional, apareja como consecuencia directa el
desplazamiento de la carga de la prueba al acusador, de modo que en el caso de
los procedimientos administrativos sancionatorios, la carga de demostrar los
elementos que integran el hecho ilicito corresponde a la Administracién



Pidblica, de alli que se viole esa garantia fundamental cuando la Administraciodn
—obviando el contenido esencial de la presuncién de inocencia- da por cierta la
culpabilidad del investigado, bajo el censurable argumento de no haber
desvirtuado los cargos formulados.

En este sentido, es sumamente claro el pronunciamiento del Tribunal
Constitucional espafol, en sentencia del 28 de marzo de 1989, en la cual se
afirma que el derecho a la presuncién de inocencia “representa por su contenido
una insoslayable garantia procesal, que por si determina la exclusién de la
presuncién inversa de culpabilidad de cualquier persona en tanto en cuanto no
demostrara su inocencia y, a la vez, el reconocimiento de la aludida presuncidn
de inocencia mientras que en el expediente administrativo sancionador no se
demuestre o pruebe su culpabilidad; no incumbiendo al expedientado la carga de
la prueba de su inocencia sino que la carga de la prueba de su culpabiidad
viene atribuida al que la mantiene” (Cfr. NIETO, Alejandro. Derecho
Administrativo Sancionador. Edit. Tecnos 22 Edicién, 1994, Madrid; pag. 383).
Ese principio fundamental fue groseramente infringido por la Contraloria del
Municipio Libertador, pues —como se evidencia del parrafo antes citado- se dio
por sentada la culpabilidad de los investigados, en el deterioro de los textos
escolares, por el hecho de que ellos habian invocado que cualquier deterioro
seria imputable a terceras personas (especificamente, a presuntos delincuentes
que habrian hurtado y destruido parte de los textos), pero “..no produjeron
prueba alguna en autos”. Tal proceder de la autoridad administrativa (i.e.:
exigir a los investigados que demostraran que habian sido terceros, y no ellos,
los causantes del deterioro), equivale sin duda a presumir su culpabilidad y a
invertir la carga de la prueba en contra de los indiciados, todo lo cual es
violatorio de la garantia de rango constitucional que proclama la presuncién de
inocencia de los indiciados en el curso de cualquier procedimiento, judicial o
administrativo, de cardacter punitivo; y Asi se declara”.

En definitiva, queda claro que por virtud del derecho constitucional a

la presuncién de inocencia, toda condena administrativa deba ir precedida de
una actividad probatoria; y la carga de la actividad probatoria debe estar a
cargo de la Administraciéon, de modo que no existe nunca la carga del imputado
sobre la prueba de su inocencia o participacidén en los hechos

c. No es aplicable el instituto de la confesién ficta.

Como consecuencia del principio de presuncién de inocencia, no resulta
aplicable al procedimiento sancionatorio el instituto de la confesién ficta, de
manera que la falta de consignacién de descargos por el investigado no podra
ser interpretada por la Administracidén como admisién de los hechos que 1le
fueron imputados.

Asi ha tenido que aclararlo la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema
de Justicia-en decisién de fecha 25 de noviembre de 1999 (Expediente No. ;
sentencia No. 1588)- al sostener:

“..la mas avanzada doctrina en materia administrativa mantiene la acertada
concepcién 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
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 presuncién 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 averiguacidn por parte del érgano sancionador, es éste el
que tendra la carga de impulsar el procedimiento y de realizar todas las
gestiones que resulten necesarias para dar por comprobada la denuncia efectuada
0 bien la investigacién iniciada oficiosamente. Por tanto, la declaratoria de
confesién ficta realizada en el acto impugnado se tradujo en la violacion de
tales principios penales, y asi expresamente se declara”.

5. Principio de prescripcién.

Otro de los principios que rige tanto en el area Penal stricto sensu, como en
el procedimiento administrativo sancionatorio es el de prescripcién de la
accion sancionatoria.

a. Reconocimiento del principio.

La vigencia del principio de prescripcién ha sido ratificada recientemente por
la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia (sentencia de
fecha 25 de noviembre de 1999; expediente No. , 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 prescripcién de la accidn
sancionatoria.

La aceptacién de la prescripcidén como principio general, se traduce en que
dicha institucién puede llegar a aplicarse incluso por analogia, en ausencia de
una norma que fije el lapso de prescripcidn 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 Cddigo Penal a
los fines de establecer el lapso de prescripcién de la accién administrativa.
Los motivos ld6gicos que sirven de fundamento al instituto de la prescripcién,
son diversos, y entre ellos suelen invocarse razones de seguridad juridica,
representadas por la necesidad de que no se prolongue indefinidamente
situaciones expectantes de posible sancién y su permanencia en el Derecho
material sancionador; asi como razones de oportunidad, pues se afirma que
cuando pasa cierto tiempo se carece de razén para el castigo, porque en buena
medida, al modificar el tiempo las circunstancias concurrentes, la adecuacién
entre el hecho y la sancién principal desaparece”.

b. Consecuencia de la prescripcién: pérdida de competencia.

Una vez prescrita la accidén sancionadora, la autoridad publica pierde toda
competencia para imponer la sancién. En este sentido, el referido fallo sefiala:
“Resulta evidente entonces para esta Sala, que el primer acto susceptible de
interrumpir la prescripcién (levantamiento del Acta de Formulacion de Cargos)
tuvo lugar, respecto de los accionantes, luego que se encontraba prescrita la
accién administrativa sancionatoria, de alli que la Contraloria General de la
Republica ha debido acordar el sobreseimiento del procedimiento administrativo



abierto, pues al haber operado la prescripcion de la accién, habia perdido
competencia el organismo contralor para imponer la sancién contenida en el acto
recurrido”.

c. La prescripcidén es un principio general: se aplica en ausencia de ley
expresa.

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

“.alega la recurrente la extincidén de la accién o potestad sancionadora, por
haber transcurrido un afo y nueve meses desde que se cometieron los hechos que
le imputan -29 de diciembre de 1981 hasta que se abrid el procedimiento 5 de
octubre de 1983 y ocho afios y tres meses hasta la decisidén del Consejo de la
Judicatura de fecha 29 de marzo de 1990, por la cual se le destituye.

Ahora bien, debe la Sala analizar si ante la verificacién de los lapsos
transcurridos, que obviamente superan los plazos previstos en el ordinal 6 del
articulo 108 del Cdédigo Penal y 110 eiusdem, invocados por la recurrente, es
posible aplicar estas disposiciones, «...maxime cuando el articulo 66 de la Ley
Organica del Consejo de la Judicatura, sancionada el 24-8-88, vigente para
cuando se dictdé el acto impugnado, establece que en lo previsto en el
procedimiento disciplinario, son aplicables, entre otras, las normas del Cddigo
de Enjuiciamiento Criminal, que en su articulo 312, ordinal 7, prevé
precisamente que la prescripcién de la accidén es motivo de sobreseimiento de la
causa.

Ello lleva, en primer lugar, el andlisis de la aplicacién subsidiaria o
supletoria de las disposiciones penales al procedimiento sancionatorio de
caracter administrativo.

Al efecto, esta Sala ha establecido (caso Jesus Davila Cardenas vs. Contraloria
General de la Republica, Exp. , sentencia del 22-2-90), que:

«Existiendo identidad entre los diferentes supuestos de hecho e identidad de
razones entre las normas que regulan las averiguaciones administrativas y los
procesos penales, por atender ambos a acciones sancionatorias y punitivas de
conformidad con lo previsto en el articulo 4 del Cddigo Civil, cabe
perfectamente la aplicacidén analdgica de las reglas del Cdédigo Penal sobre el
inicio de la prescripcién, a la responsabilidad administrativa de los
funcionarios publicos. Tal analogia o asimilacién no es extrafia en el 1lamado
Derecho Administrativo Sancionatorio o Disciplinario (porque éste es el
conjunto de reglas que sefalan las fallas en que incurren algunas personas en
razon de sus funciones, las autoridades competentes para juzgarlas y las
sanciones correspondientes), y porque participa (del Derecho Administrativo y
del Derecho Penal). Del primero, en cuanto persigue la prestacidn correcta del
servicio plUblico cuando se trata de empleados oficiales, impone sanciones a
quienes incumplan sus obligaciones). (Sentencia de la Corte Suprema de Justicia
de Colombia, Sala Disciplinaria, Acta No. 1, de fecha 8 de febrero de 1980,



citada por Penagos, Gustavo, ‘Criterio para Clasificar los Actos en el Derecho
Procesal Administrativo’, Revista del Instituto Colombiano de Derecho Procesal,
Vol. No. 3, 1985, pp. 171 y 172)».

Por su parte, el articulo 7, Libro Primero, de nuestro Cédigo Penal establece:
«Las disposiciones del presente Cddigo en su Libro Primero se aplicaran también
a las materias regidas por otras leyes, en cuanto a penas y siempre que en
ellas no se establezca nada en contrario».

Precisamente, dentro del Libro Primero del Cédigo Penal, se encuentran los
articulos 108 y 110 invocados por la recurrente. Asi el primero de ellos pauta
en el ordinal 6°.

«Salvo el caso en que la Ley disponga otra cosa, la accidn penal prescribe asi:
6°. Por un afo, si el hecho punible sélo acarreare arresto por tiempo de uno a
seis meses o multa mayor de ciento cincuenta bolivares o suspensién del
ejercicio de profesién, industria o arte»

Y el segundo dispone:

«Las penas prescriben asi:

32 Las de suspensidén de empleo o inhabilitacidn para el ejercicio de profesion,
industria o arte, por un tiempo igual al de la condena, mas la cuarta parte del
mismo».

En relacidén a la expresidn «suspensidén del ejercicio de la profesidon» empleado
en las disposiciones antes seflaladas, esta Sala ha expresado: “..la expresidn
suspensién del ejercicio de profesidn, engloba o debe interpretarse como
contentiva de todos los supuestos, tanto temporales como definitivos que
afecten la separacién de un funcionario del ejercicio de una funcidn
profesional publica. (Vid. sentencia del 03-10-90, caso: Ali Madrid Guzmdn vs.
Consejo de la Judicatura)».

No obstante lo anterior, debe reiterarse que existe una remisidn expresa en
esta materia al Cdédigo de Enjuiciamiento Criminal, el cual prevé la
prescripcién de la accidén como causa de extincién del proceso (articulo 312,
ordinal 7).

Por otra parte, tal como lo sostiene la representacién del Ministerio PUblico y
ha sido reiterado por esta Sala en los fallos citados, el articulo 7 del Cddigo
Penal permite la aplicacién de sus disposiciones generales en materia de penas
especiales, dentro de las cuales se encuentran las relativas a la prescripcidn
de la accién (articulo 108), es por ello que no existe impedimento alguno para
aplicar la prescripcién de un afio prevista en el ordinal 6 del articulo antes
referido a la accidén administrativa sancionatoria de destitucién, y asi se
declara”.

La precedente conclusién de la Suprema Corte de Justicia, es similar a la
asumida por la mejor doctrina y jurisprudencia extranjera. En efecto, el
Tribunal Supremo Espafiol, en casos similares, ha dicho que “ante el silencio de
la norma administrativa propia de la materia de que se trate, no se puede
excluir el efecto extintivo de la prescripcién en el campo del ilicito
administrativo (..) pues la inactividad administrativa por causas no imputables
al expedientado enerva la facultad de la Administracion de ejercitar la
potestad punitiva” (Véase. Garrido Falla, Fernando, Tratado de Derecho
Administrativo, Tomo II., pag. 146).

d. Cuando deba aplicarse analégicamente una disposicién sobre prescripcién,



debe acudirse a la norma que mas se adecue a la situacidn juridica
controvertida.

En todo caso, hay que tener presente que en la seleccién de la norma juridica
que se utilizard para llenar el vacio de una determinada legislacidn

sectorial sobre el lapso de prescripcién, la autoridad competente debe actuar
orientada por el principio de racionalidad, escogiendo la que resulte mas
compatible con la naturaleza del caso, el cual no siempre es el mas largo. Ello
se desprende del fallo de la Sala Politico-Administrativa que ya hemos citado
con anterioridad (de fecha 25 de noviembre de 1999; expediente No. , sentencia
No. 1622), en el cual el Maximo Tribunal resolvid:

“En el caso de autos ambas partes —tanto los recurrentes, como la autoridad
administrativa autora del acto recurrido- estan contestes en que la accidn para
declarar la responsabilidad administrativa puede extinguirse por el transcurso
del tiempo, es decir, por prescripcién; de modo que la controversia se centra
en determinar cudl es el lapso que resulta aplicable para que se verifique ese
modo anormal de terminacién de la accidén administrativa.

Asi, a juicio de los recurrentes, el lapso de prescripcién es de un (1) afo,
por virtud de lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley Estadal de
Responsabilidad de los Empleados y Funcionarios de los Poderes Publicos del
Estado Zulia, cuyo contenido ha sido transcrito precedentemente; mientras que
la autoridad contralora estima que el plazo de prescripcidén aplicable es de
cinco (5) afios, por aplicacidn analdgica de lo previsto en el articulo 314 de
la Ley Organica de Hacienda Publica Nacional.

Respecto de ello, observa la Sala que hasta la entrada en vigencia de la Ley
Organica de Salvaguarda del Patrimonio PUblico, no existia una norma general
que estableciera el plazo de prescripcién aplicable a la accién sancionatoria
destinada a declarar la responsabilidad administrativa de los funcionarios
publicos. Sin embargo, habida cuenta que la prescripcion constituye un
principio general, la Contraloria aplicaba por via analdgica el plazo de
prescripcién regulado en el articulo 314 de la Ley Organica de Hacienda Piblica
Nacional, seguin el cual “La accién penal para perseguir las contravenciones y
las penas que se impongan por éstas, prescribiran a los cinco (5) afios, salvo
disposicidn especial”.

Ahora bien, observa la Sala que la aplicacidn analdgica del articulo 314 antes
transcrito, a la accién para declarar la responsabilidad administrativa de
funcionarios, se justificaba, en el ambito nacional, por la inexistencia de
regulacion especial sobre la materia.

Distinta era sin embargo la situacién, respecto de los funcionarios de los
Estados en los cuales -como en el caso del Estado Zulia- existian leyes
especiales que regulaban de manera expresa el lapso de prescripcidn aplicable
para la declaratoria de responsabilidad administrativa. En estos supuestos,
razones juridicas y ldégicas imponian la aplicacién preferente de esas leyes
especiales dictadas por los Estados, respecto de la Ley Organica de Hacienda
Publica.

En efecto, en primer lugar, el propio articulo 314 de la Ley Organica de
Hacienda PUblica deja clara su naturaleza de norma supletoria, cuando sefiala
que el lapso de prescripcién alli regulado se aplica “salvo disposicidn
especial”. Siendo ello asi, ante la existencia de una disposicidn especial



—como lo es, en el ambito del Estado Zulia, el articulo 20 de la Ley Estadal de
Responsabilidad de los Empleados y Funcionarios de los Poderes Plblicos- debia
darse preferencia al lapso de prescripcién regulado en dicha normativa.

En segundo lugar, resultaria contrario a la ldgica que los mismos hechos en que
hubieren incurrido funcionarios estadales, pudieran ser investigados y
sancionados por la Contraloria General de la Republica, pero no pudieran ser
perseguidos por los 6rganos de control estadales, que son los naturalmente
competentes para perseguir las infracciones que hubieren cometido los
funcionarios y empleados de la Administracién Estadal. Eso precisamente
ocurriria, si se admitiera que el lapso de prescripcién contenido en la Ley
estadal se aplica uUnicamente respecto de los procedimientos que sustancian los
organos de control existentes en los Estados.

De otra parte, como lo ha sefialado la doctrina autorizada, el silencio de la
normativa sancionadora en cuanto a la prescripcién, “debe resolverse aplicando
esta figura con el plazo que en principio pueda derivar de la propia regulacién
juridico-administrativa en otras materias, dado que el Derecho Administrativo,
en cuanto derecho comin y general de las Administraciones Publicas, aparece
informado por principios dotados de fuerza expansiva, de suerte que sus lagunas
han de cubrirse utilizando los propios criterios del Derecho Administrativo”
(Cfr. Garberi Llobregat. El procedimiento administrativo sancionador; Editorial
Tirant lo blanch; Valencia-Espafia, 1998. Pp. 167-168). Atendiendo tales
lineamientos, resultaba claramente mas racional y adecuado aplicar, al caso sub
judice, el lapso de prescripcién especial fijado en el articulo 20 de la Ley
Estadal de Responsabilidad de los Empleados y Funcionarios de los Poderes
Piblicos del Estado Zulia, en lugar del plazo previsto en el articulo 314 de la
Ley Organica de Hacienda PUblica, pues mientras la norma estadal se refiere de
manera concreta a la prescripciéon de las acciones administrativas destinadas a
declarar la responsabilidad de los funcionarios y empleados del Estado, la
disposicidn nacional alude a la prescripcién de la “accién penal” para
perseguir delitos contra la Hacienda Publica Nacional.

Finalmente, advierte la Sala que el hecho (realizacién de pagos ilegales) que
dio lugar a la declaratoria de responsabilidad administrativa, se encontraba
tipificado como generador de esa especie de responsabilidad en el articulo 2,
ordinal 3, de la Ley de Responsabilidad de los Empleados y Funcionarios de los
Poderes Publicos del Estado, circunstancia que contribuye a ratificar el
caracter especial de esa normativa.

Por todo lo anterior, es claro para esta Sala, que en el caso de autos, el
lapso de prescripcidn aplicable ratione temporis a la accidén sancionatoria, era
el de un afo contado a partir de la perpetracion de los hechos, conforme a lo
previsto en el articulo 20 de la Ley Estadal de Responsabilidad de los
Empleados y Funcionarios de los Poderes Publicos del Estado Zulia”.

e. La prescripcién se interrumpe con el acto de formulacién de cargos.

Otro aspecto que ha sido analizado por la jurisprudencia nacional, es el
relativo a la interrupcién de la prescripcién. En tal sentido, el fallo antes
transcrito, dictado por la Sala Politico-Administrativa del Maximo Tribunal en
fecha 26 de noviembre de 1999, sostiene que dicha interrupcién se verifica con
el acto de formulacién de cargos, “por cuanto en dicho acto de tramite, por
primera vez se le imputa a al sujeto investigado la presunta comisién de



actuaciones ilicitas”

f. Reserva legal del plazo de prescripcién.

La doctrina y jurisprudencia mas autorizadas, han sefialado que la regulacién de
la prescripcién de la accidén sancionatoria es una materia estrechamente
adminiculada a la infraccidén y sancidén, al punto que se trata de una forma de
extincion de la infraccidn, de alli que sdlo a la Ley corresponde determinar su
plazo; y si la Ley especial nada dice al respecto, lo aplicable es la Ley
general (en nuestro régimen, el Cédigo Penal), sin que sea posible establecer
plazos diferentes a través de actos de rango sublegal, y mucho menos, a través
de normas dictadas por la propia autoridad encargada de aplicar la sancién.
Especialmente pedagdgicas son las palabras del autor Aguado I Cudola, quien
sobre este particular sostiene:

“5. La exigencia de Ley para regular la prescripcién y la caducidad.

La atribucién de potestades y facultades a la Administracién que puede imponer
unilateralmente a sus destinatarios, los ciudadanos, comporta asimismo la
existencia de ciertos limites y garantias respecto a su ejercicio. Para
asegurar esos limites y garantias se hace necesario que el sujeto que debe
aplicarlos, la Administracién, no pueda disponer libremente de los

mismos. Entre tales limitaciones encontramos la prescripcién y la caducidad que
toman como base la ausencia de una actividad administrativa eficaz durante un
cierto tiempo. Desde esta perspectiva puede discutirse en qué medida es
factible que el establecimiento y el régimen juridico de la prescripcién y
caducidad puedan ser reguladas por reglamentos o, por el contrario, ello deba
hacerse necesariamente a través de normas con rango de Ley. En la medida en que
se sustraigan estos aspectos del ambito reglamentario se asegura que el poder
ejecutivo no pueda disponer libremente de los mismos. En cambio, la posibilidad
que el reglamento pudiera regular con amplitud estos aspectos podria implicar
que en cierto modo quedaria en manos del mismo sujeto que ha de aplicarlas el
dominio del tiempo en el ejercicio de las potestades que le confiere el propio
ordenamiento, situacidén que ademds podria entenderse contraria a las propias
exigencias de seguridad juridica y de igualdad de trato de los ciudadanos”
(AGUADO I CUDOLA, Vincenc. Prescripcién y caducidad en el ejercicio de
potestades administrativas. Editorial Marcial Pons. Madrid, 1999. pp. 28-29).
En igual sentido, el Tribunal Supremo Espafiol, a través de diversas sentencias
(Cfr. Sentencias de 19 de octubre de 1983 (R.A. 5206) y 26 de enero de 1988
(R.A. 364), 3 de mayo de 1988 — R.A. 4030) ha venido declarando que el régimen
de la prescripcién queda sometido al principio de reserva de ley. En este
sentido, los autores[27] destacan, “por su elaborada doctrina”, la Sentencia de
19 de octubre de 1983 (R.A. 5206), en la que se dice:

“... al estarse en un terreno punitivo, las sanciones, las infracciones y los
plazos de su prescripcidén no pueden dejarse a la regulacién y establecimiento
de un simple decreto, simplemente ejecutor de una ley que no establezca nada al
respecto, por lo que, es incuestionable que el decreto cuestionado rebasa los
limites y su razon de ser, el de ejecutar y desarrollar la ley de la que trae
causa, ley que nada dice al respecto, estableciendo aquél unos plazos que
rebasan los limites del mayor de los ilicitos, el penal, incurriendo en 1la
conculcacién del principio de legalidad, elevado a rango constitucional, y que
exige que, no s6lo las infracciones estén tipificadas, sino que también lo esté



todo el tratamiento normativo de dicho ilicito (dentro del cual,
indudablemente, ha de estarlo el instituto de la prescripcién), por todo lo
cual, este precepto no es conforme a Derecho y debe ser anulado.”

6. Garantia de non bis in idem y prelacién del pronunciamiento penal sobre el
administrativo.

El principio non bis in idem (o ne bis in idem como denomina un sector de la
doctrina) constituye uno de los elementos o corolarios del principio general de
legalidad que domina el Derecho Administrativo Sancionador en todas sus formas.
Este principio se vincula al principio de proporcionalidad, al menos por su
finalidad. En efecto, una acumulacidén de sanciones administrativas o penales es
desproporcionada en relacién de los hechos o a los comportamientos que la
justifica.

Antes de la entrada en vigor de la Constitucién de 1999, se consideraba
compatible la coexistencia de sanciones administrativas y penales respecto de
un miemo hecho. Sin embargo, consideramos que la promulgacién de la
Constitucidn supuso un giro total respecto de este punto, ya que el articulo 49
ejusdem, 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 (precisese nuevamente, en via
penal o administrativa)” (Paréntesis nuestros).

Es por lo tanto aplicable a nuestro régimen, la tesis expuesta por Garcia de
Enterria, entre otros, y, posteriormente recogida en Espafia por el Tribunal
Constitucional (S 30 de enero de 1981), segun la cual el principio non bis in
idem supone “que no recaiga duplicidad de sanciones administrativa y penal en
los casos en que se aprecie la identidad de sujeto, hecho y fundamento sin
existencia de una relacidn de supremacia especial de la Administracion relacidn
de funcionario, servicio publico, concesionario, etc. que justificase el ius
punendi por los Tribunales”.

Asi 1o ha entendido la Sala Constitucional del Supremo Tribunal, pues en
reciente decisidn 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 Administracién imponer su potestad sancionatoria cuando el
asunto debe ser conocido por un juez penal. Asi, en una sentencia del Tribunal
Constitucional Espanol del 30 de enero de 1981 (Curso de Derecho
Administrativo, I y II, p. 171. “Garcia De Enterria”) dicho Tribunal dedujo
“(..) que el non bis in idem ‘principio general del derecho’ se aplica cuando se
aprecia identidad de sujeto, hecho y fundamento entre una conducta sancionable
por la via penal y administrativa y que se ubica intimamente unido a los
principios de legalidad y tipicidad de las infracciones recogidas
principalmente en el articulo 25 de la Constitucién (..)"

Es asi, como de manera concreta se puede precisar que la violacién al principio
non bis in idem, se configura cuando dos tipos distintos de autoridades -
autoridades administrativas que sancionan infracciones tipificadas en la
legislacién administrativa, y jueces que ejecutan el “ius puniendi” de
conformidad con los delitos y faltas tipificadas en el Cédigo Penal- a través



de procedimientos distintos, sancionan repetidamente una misma conducta. Lo que
significa de violentarse dicho principio, que se estaria aplicando el poder de
la misma manera y doblemente, una infraccién tipificada en la legislacién
administrativa y un ilicito tipificado en el Cdédigo penal. Situacidén que debe
ser censurada y evitada en lo posible ya que el poder punitivo del Estado es
Unico con base a un uUnico ordenamiento juridico, presidido por los principios
Constitucionales, pudiendo sin embargo, estar atribuidas las conductas ilicitas
al Derecho Administrativo o al Derecho Penal.”

E1l principio non bis in idem no sélo conduce a una interdiccién de la
duplicidad de sanciones administrativas y penales respecto de unos mismos
hechos, sino que también determina “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 calificacién de unos mismos hechos, el
enjuiciamiento y calificacién que en el plano juridico puedan producirse, se
hagan con independencia, si resultan de la aplicacién de normativas diferentes,
pero que no pueda ocurrir lo mismo en lo que se refiere a la apreciacién de los
hechos, pues es claro que unos mismos hechos no pueden existir y dejar de
existir para los dérganos del Estado”, como dice la STCE 77/1983, de 3 de
octubre.

Consecuencia de lo anterior es que la Administracién no puede actuar
concomitantemente con los Tribunales de Justicia, debiendo respetar, cuando
actle a posteriori, el planteamiento factico que aquellos hayan realizado.
Sobre este Ultimo punto (obligatoriedad, para la Administracion, de la fijacidn
de los hechos efectuadas por los Tribunales de justicia), el Juzgado Superior
Cuarto en lo Civil y Contencioso Administrativo, en decisién de fecha 24 de
noviembre de 2000 (Caso: Aristébulo Isturiz), sostuvo:

“.observa este Tribunal que cursan en autos (folios 114 a 123), sentencias de
fecha 18 de abril de 1997 y 9 de octubre de 1997, por medio de las cuales el
Juzgado Segundo de Primera Instancia en lo Penal y de Salvaguarda del
Patrimonio PlUblico de esta Circunscripcién, por una parte, y el Tribunal
Superior de Salvaguarda del Patrimonio Publico, por la otra, declararon
TERMINADA LA AVERIGUACION penal seguida por los mismos hechos que fueron objeto
de averiguacidén en sede administrativa.

La sentencia de Primera Instancia, que fue confirmada por el Tribunal Superior
de Salvaguarda del Patrimonio Pilblico, sefiala como hechos probados en el
proceso penal, los siguientes:

1.- Que “En razén de las fallas no solo técnicas, sino de contenido, 1la
Alcaldia, bajo la administracién del ciudadano Aristobulo Isturiz, decide no
distribuir los libros por la inminente deformacidn instruccional que sufririan
los estudiantes, los libros de tercer y cuarto grado (ya editados) permanecian
depositados en la Empresa COORPORACION MARCA S,A., y se acorddé dejar sin efecto
los libros de quinto y sexto grado”.

2.- Que “Se ordend el depésito de los libros en los espacios de la Cota 905,
mientras se gestionaba por la Hacienda Municipal y otros organismos, el destino
de los textos, cuando personas desconocidas irrumpieron en las instalaciones de
los depdésitos y se llevaron cierta cantidad de textos”.

3.- Que “En virtud de que los textos no reunian lo requisitos indispensables
para ser distribuidos entre la poblacién escolar, la Alcaldia acorddé dejar sin



efecto las ediciones de 5to. y 6to. grado y se ordend el deposito de los ya
editados en los espacios de la Cota 905, correspondiente a este Despacho, y ya
que parte de los libros fueron hurtados, tal hecho se hizo del conocimiento de
las autoridades policiales correspondientes”.

Ahora bien, ante la identidad de hechos investigados, la autoridad
administrativa no podia desconocer las declaraciones contenidas en las
sentencias dictadas por los Tribunales de la Justicia Penal, en lo relativo a
los hechos que se dieron por demostrados.

En efecto, la vinculacién que para la Administracién tienen los hechos
declarados probados por la sentencia penal, es una derivacién natural del
principio fundamental “non bis in idem”, ya que con fuerza en dicho principio,
no es posible aceptar que los mismos hechos existan para unos organismos del
poder Pablico, y no existan para otros.

En este sentido, la doctrina mas autorizada (NIETO; Ob. Cit.; pag. 432),
invocando la doctrina del Tribunal Constitucional Espafiol, ensefa que “E1
principio non bisn in idem determina una interdiccién de la duplicidad de
sanciones administrativas y penales respecto a unos mismos hechos, pero conduce
también a 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 calificacién de unos mismos hechos, el enjuiciamiento y la calificacién que
en el plano juridico puedan producirse, se hagan con independencia, si resultan
de la aplicacidén de normativas diferentes, pero no puede 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 érganos del Estado”.
(Subrayado y resaltado del Tribunal).

En tal virtud, al haber la sentencia penal declarado como probado que en los
hechos investigados (presunto dafio al Patrimonio Publico por deterioro de los
textos escolares) no hubo participacioéon de los investigados —sino que por el
contrario, las autoridades del Municipio Libertador ordenaron, por razones de
fallas técnicas, “el depdsito de los libros en los espacios de la Cota 905,
mientras se gestionaba por la Hacienda Municipal y otros organismos, el destino
de los textos, cuando personas desconocidas irrumpieron en las instalaciones de
los depdsitos y se llevaron cierta cantidad de textos” — tal planteamiento
factico era totalmente vinculante para la autoridad administrativa y, en
consecuencia, no podia ser desconocido por la Contraloria del Municipio
Libertador, actuando como 6rgano administrativo investido de potestad
sancionadora, so pena de incurrir en violacién de la garantia fundamental
conocida como “non bis in idem”. En efecto, resulta contrario a esa garantia
constitucional y a elementales criterios de razonamiento juridico, que la
Administracién —como ocurrié en el presente caso- imponga una sancién con
fundamento en unos hechos que, previamente, la autoridad penal ha considerado
inexistentes. Asi se declara”.

7. Derecho a la previa formulacién de cargos.

Para que el derecho a la defensa, en el curso de un procedimiento
sancionatorio, sea real y efectivo, 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 éste a su vez pueda defenderse
debidamente de tales imputaciones. En este sentido, el numeral 1 del articulo



49 de la Constitucidén 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 precisién los hechos
que se le imputan y las disposiciones legales aplicables a los mismos. Lo que
se busca entonces con la aplicacioéon de tal derecho fundamental en el ambito del
procedimiento administrativo sancionatorio es evitar que en algin momento pueda
generarse indefensién para el administrado como consecuencia de una ilustracién
defectuosa, incompleta o inoportuna de los términos de la imputacién.

En este sentido, la doctrina y la jurisprudencia exigen, para entender cumplido
el requisito constitucional de la formulacidén previa de los cargos, que en el
momento de abrir el procedimiento administrativo se informe previamente al
presunto infractor “de la sancién que pueda en su caso imponerse”, asi como
“del hecho punible cuya comisién se atribuye al administrado, para lo cual las
autoridades habran de transmitirle, al menos, una breve relacidn
circunstanciada y su respectiva calificacién legal” (Cfr. Garberi Llobregat,
José. La aplicacidn de los derechos y garantias constitucionales a la potestad
y al procedimiento administrativo sancionador. Editorial Trivium, S.A. Madrid,
1980, pdag. 196).

Se infringe, por tanto, ese derecho constitucional: (i) cuando la
Administracién omite totalmente la previa formulacidén de los cargos (bien de
los hechos o de su respectiva calificacién legal), o (ii) cuando la
Administracion formula cargos por unas razones y luego basa su decisién
definitiva en hechos distintos o en una nueva calificacién legal de los hechos
a los que sirvieron de base a la formulacién previa de los cargos. La
inconstitucionalidad que se produce por el cambid sobrevenido de la
calificacioéon juridica de los hechos investigados, es un asunto sobre el cual se
han pronunciado los organismos internacionales de derechos humanos, al advertir
que “supondria una flagrante violacién del derecho a la defensa y de su
instrumental derecho a ser informado de la acusacién, el cambio de calificacidn
o la ampliacién 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” (Comisién Europea de Derechos Humanos; Decisidn
8490/1979).

Debe tenerse en cuenta, en este punto, que la formulacidén de los cargos es un
acto personalisimo, que debe cumplirse respecto de todas y cada una de las
personas que podrian sufrir las eventuales consecuencias del acto
sancionatorio, ya que en esta materia rige el principio de personalidad de las
infracciones. No se admiten, por lo tanto, en el ambito de las sanciones
administrativas, figuras propias de la responsabilidad civil, como la
responsabilidad solidaria de los cényuges casados en comunidad de gananciales,
por las actuaciones ejecutadas por alguno de ellos.

Este especifico asunto, fue resuelto por el Juzgado Superior Tercero en lo
Civil y Contencioso Administrativo de la Regiodn Capital, en sentencia de fecha
27 de julio de 2000 (Caso: Maria Cristina Travieso de Uzcategui), al decidir la
accién de amparo incoada contra una providencia administrativa por medio de la
cual la Direccidén de Ingenieria Municipal del Municipio Baruta del Estado
Miranda habia ordenado la demolicién de un inmueble propiedad de la accionante,



medida ésta que fue dictada en el curso de un procedimiento sancionatorio en el
que se cit6, unicamente, al cdényuge de la recurrente.

E1 mencionado Tribunal, en decisién confirmada posteriormente por la Corte
Primera de lo Contencioso Administrativo, concedié el amparo por estimar
violado el derecho a la previa formulacidén de cargos de la accionante, toda vez
que:

“..la Administracién 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 numeros 31 y 32,
situado en la Urbanizacién Chuao, Jurisdiccidén del Municipio Baruta, Estado
Miranda, el cual es propiedad de la ciudadana Maria Cristina Travieso de
Uzcategui, sin que previamente se le hubiere otorgado a dicha ciudadana, en su
condicién de interesada-propietaria del inmueble en cuestién, 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 Constitucidn, antes
citado.

En nada se modifica lo anterior, por el hecho de que en el procedimiento
administrativo sancionatorio se hubiere llamado a participar al ciudadano
Baldomero Uzcategui, cényuge de la accionante, pues tratandose de un
procedimiento administrativo de indole sancionatoria, regia en dicho
procedimiento el principio que se conoce en doctrina como “personalidad de las
sanciones” o “responsabilidad personal por hecho propio” el cual impone tratar
por separado a cada uno de los presuntos infractores, de modo que, asi como en
el proceso penal-judicial no es posible que los actos de uno de los cdényuges
comprometan la responsabilidad del otro; en el proceso administrativo
sancionador tampoco es admisible esa circunstancia.

Siendo ello asi, resulta evidente que la ciudadana Maria Cristina Travieso de
Uzcatequi, debia ser notificada personalmente del inicio del procedimiento
sancionatorio seguido por la supuesta ejecucién de obras ilegales en el
inmueble de su propiedad, ya que ella sufriria directamente, en su

patrimonio, las consecuencias negativas del acto que se produciria en el curso
de dicho procedimiento.

La notificacidon de la ciudadana Maria Cristina Travieso de Uzcategui,
participandole el inicio del procedimiento, no podia soslayarse ni siquiera en
el supuesto que la Administracidén 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 cdnyuge
de la accionante representara también los derechos o intereses de su

cényuge. Antes por el contrario, como se sefiald 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 sancidén de demolicidén contra el inmueble, sin 1llamar
individualmente y por separado a todos y cada uno de los interesados, entre los
cuales, el principal interesado era precisamente la accionante, en su condicidn
de propietaria (o “copropietaria”, seglin el caso) del inmueble cuya demolicidn
parcial fue ordenada por la autoridad administrativa. Asi se declara”.

8. Derecho a las pruebas.



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

En este sentido fue sumamente claro el pronunciamiento de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, contenido en el fallo de fecha
25 de mayo del 2001 (Caso: Wilde José Rodriguez D. Vs Ministerio de Justicia),
en el cual se afirma:

“.destaca esta Sala que, en el curso del procedimiento seguido en el presente
caso, se transgredid 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 presuncién de inocencia. Con respecto al primero, ha asegurado el
Tribunal Constitucional espafol “..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 decisidn precisa que, “La
denegacién 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 evacuacidn 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 indefensién, ya que no examina la segunda
declaracioén, lo que vulnera mi derecho a la defensa. Todo lo anterior es
indicativo que en ningdn momento envié a la persona que solicitd los servicios
de la profesional del derecho tal como si lo afirma la Sala de Sustanciacién de
la Inspectoria General, no obstante y en aras de darle mayor transparencia a
los alegatos de mi defensa, en su oportunidad procesal solicité a la referida
Inspectoria citar a las personas sefialadas para fundamentar y ampliar mis
argumentos, asi como para suministrar el mayor numero de elementos que probaran
mi inocencia, mi defensa, representada ante la Inspectoria General por el
Funcionario Inspector..”. Asi las cosas, constata esta Sala, la violacidn al
derecho de presuncién de inocencia, derecho fundamental que ha de garantizarse
no sélo en via jurisdiccional sino con idéntico contenido, en virtud del
articulo 49 de la Constitucién, durante todo el procedimiento administrativo,
constituyéndose en una ineludible garantia procesal que comporta la necesidad
para condenar de tener la certeza de la culpabilidad, obtenida s6lo de la
valoracién de aquellas pruebas que hayan sido obtenidas con las debidas
garantias”.

De igual manera, el Tribunal Supremo de Justicia, Sala Politico-Administrativa,
en sentencia dictada en fecha 17 de febrero del 2000 (caso: Juan Carlos Parejo
Perdomo, Sentencia N¢ 157, Expediente N2 ), establecié que “E1l articulo 49 del
Texto Fundamental vigente consagra que el debido proceso es un derecho
aplicable a todas las actuaciones judiciales y administrativas, disposicién que
tiene su fundamento en el principio de igualdad ante la ley, dado que el debido
proceso significa que ambas partes en el procedimiento administrativo, como en



el proceso judicial deben tener igualdad de oportunidades, tanto en la defensa
de sus respectivos derechos como en la produccién de las pruebas destinadas a
acreditarlos”.

Resulta concluyente entonces que por virtud del derecho constitucional a la
defensa y al debido proceso, en los procedimientos administrativos
sancionatorios los particulares que fungen como imputados tienen derecho a
promover y evacuar las pruebas que resulten pertinentes y conducentes en
beneficio de sus descargos; y, al mismo tiempo, tienen derecho a que tales
pruebas sean debidamente valoradas por la Administracién, .

De modo que el derecho a la prueba se infringe, no s6lo cuando se impide al
imputado en un procedimiento sancionador la posibilidad de promover las pruebas
que juzgue necesarias para su defensa, sino también cuando las pruebas
promovidas, a pesar de ser evidentemente conducentes y pertinentes, no son
evacuadas y mucho menos valoradas por la autoridad administrativa.

La Corte Primera de lo Contencioso Administrativo ha tenido oportunidad de
pronunciarse sobre el particular, y en tal sentido, en decisidén de fecha 15 de
noviembre de 2000 (Caso: Ivonne del Carmen Delgado Ruiz contra . Ferrominera
del Orinoco, C.A.) sostuvo lo siguiente:

“La parte recurrente formula su peticién de amparo constitucional, con
fundamento en la violacidén de sus derechos a la defensa, debido proceso y a la
presuncion de inocencia, establecidos en el articulo 49 de la Constitucién. Las
alegadas violaciones se producen —segun afirma la recurrente- en virtud de que
durante el procedimiento administrativo no se le permitid ejercer su derecho a
probar, como parte integrante del derecho a la defensa y al debido proceso, en
virtud de que la Administracién evacué en forma unilateral la prueba
testimonial que luego, la hoy recurrente promovié, siendo rechazada la misma;
asimismo el érgano decisidén omitid pronunciamiento acerca de la prueba de
informes por ella también promovida.

Para decidir al respecto, esta Corte reitera que la defensa y el debido proceso
son derechos de preciada garantia en el orden constitucional, tal como es
facilmente perceptible del articulo 49 de la Constitucidn. (..)

(..) la Administracién esta imposibilitada de la aplicacién de una sancién (lo
cual de suyo afecta los derechos o intereses legitimos del particular), sin la
previa adopcién 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
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 sélo se limita a la
posibilidad de que (..) la Administracién abra un procedimiento administrativo
al particular ostensiblemente afectado por la decisién que arroje dicho
procedimiento, sino que durante el mismo las posibilidades de defensa,
argumentacidén y probanza, sean efectivamente garantizadas, a través de su
consideracion y analisis por parte del dérgano decisor.

Por lo que efectivamente tal como lo alega la parte actora, existe una
presuncién de violacidén 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
presentacién de los escritos de promocién 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 s6lo de promover,
sino de que las pruebas sean analizadas y valoradas por el drgano
administrativo. Este derecho de probar —como ya se asentd- constituye uno de
los elementos integrantes y fundamentales de un debido proceso, siendo que la
prueba per se es la institucidén que permite a los particulares, en casos como
el presente donde lo debatido es una determinada actuacién que puede configurar
una conducta reprochable, defenderse y desvirtuar a través de la demostracidn
de sus afirmaciones que su conducta no configura la imputacidn efectuada”

9. Principio de proscripcidén de sanciones administrativas privativas de
libertad.

La dltima de las garantias de los particulares frente a la potestad
sancionatoria de la Administracidén —pero quizd la mds importante- es la que
asegura que, independientemente de la gravedad de la infraccién, los 6rganos de
la Administracidén Publica carecen de toda jurisdiccidén para imponer penas
privativas de libertad contra los particulares, por ser ello un asunto
reservado estrictamente a los Jueces Penales en virtud de la garantia de ser
Juzgado por los jueces naturales. En este ambito, la Administracién sdélo puede
ejecutar lo decidido por los Tribunales, pero no imponer directamente las
sanciones corporales o privativas de libertad.

Por lo tanto, son inconstitucionales, por violatorias de la garantia del Juez
natural, las normas que autorizan a dérganos administrativos para aplicar
sanciones de arresto, prisién o cualquier otra forma de restriccién de la
libertad personal.

BIBLIOGRAFIA

AGUADO I CUDOLA, Vincenc. Prescripcién y caducidad en el ejercicio de
potestades administrativas. Editorial Marcial Pons. Madrid, 1999.

BAJO FERNANDEZ, El derecho penal econémico (aplicado a la actividad
empresarial) Civitas, Madrid, 1978.

BELTRAN AGUIRRE, J.L. La prescripcién de las infracciones administrativas:
unificacion de la doctrina jurisprudencial; en Revista Espafiola de Derecho
Administrativo No. 073, Ano 1992; Enero-Marzo

DE PALMA DEL TESO, Angeles. El principio de culpabilidad en el derecho
administrativo sancionador. Edit. Tecnos. Madrid, 1996.

GARBERI LLOBREGAT, José. El procedimiento administrativo sancionador; 3°
Edicidén. Editorial Tirant Lo Blanc; Valencia, Espafia, 1998.

GARBERI LLOBREGAT, José: La aplicacion de los derechos y garantias
constitucionales a la potestad y al procedimiento administrativo sancionador.
Edit. Trivium. Madrid-Espafia 1989.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y Fernandez, Tomas-Ramén. Curso de Derecho
Administrativo. Tomo I. Editorial Civitas, Octava Edicién, Madrid, 1998
GARRIDO FALLA, Fernando, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo II.

GONZALEZ PEREZ, Jesls y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comdn. Edit. Civitas. Segunda Edicién. Tomo II, Madrid, 1999.
MARTINEZ LUCAS, José Antonio. La aplicacién de los principios constitucionales



de fondo al sistema de infracciones y sanciones en el orden social; en
Actualidad ADMINISTRATIVA; Edit. La Ley-Actualidad; 1998.

NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. Editorial Tecnos, Segunda
Edicidén Ampliada, Madrid 1994

PAREJO ALFONSO, Luciano. La Actividad Administrativa Represiva y el Régimen de
las Sanciones Administrativas en el Derecho Espafol; en II Jornadas
Internacionales de Derecho Administrativo “Allan R. Brewer-Carias”. Caracas,
1996.

RONDON DE SANSO, Hildegard. Los Actos Cuasijurisdiccionales. Edic. Centauro,
1990.

SCHONKE, La doctrina del derecho penal administrativo de J. Goldschmidt y su
reconocimiento en la legislacién alemana, en Revista de Derecho Procesal, 1951.
SUAY RINCON. Sanciones Administrativas. Real Colegio de Espafia, Bolonia, 1989.

[1] Parejo Alfonso, Luciano. La Actividad Administrativa Represiva y el Régimen
de las Sanciones Administrativas en el Derecho Espafiol; en II Jornadas
Internacionales de Derecho Administrativo “Allan R. Brewer-Carias”. pp.
144-146; Caracas, 1996. En igual sentido, Bajo Ferndndez, El derecho penal
econémico (aplicado a la actividad empresarial) Civitas, Madrid, 1978, pp.
92-108.

[2] Cfr. Suay Rincén. Sanciones Administrativas. Real Colegio de Espanfa,
Bolonia, 1989, pag. 36.

[3] En estos casos, la nulidad absoluta tiene una doble fundamentacidén. Por una
parte, se configura el vicio de ausencia total y absoluta del procedimiento
legalmente establecido (articulo 19, numeral 4 de la ); y de otro lado, se
incurre también en violacidén de un derecho o garantia constitucional (el
derecho a la defensa y al debido proceso), lo cual se traduce en un vicio de
nulidad absoluta de acuerdo con lo previsto en el articulo 19, numeral 1 de la
., en concordancia con el articulo 25 de la Constitucién.

[4] Cfr. CSJ/SPA. Sentencia del 7-3-95. Caso: Concretera Martin, C.A.

[5] Ibid.

[6] Schonke, La doctrina del derecho penal administrativo de J. Goldschmidt y
su reconocimiento en la legislacién alemana, en Revista de Derecho Procesal,
1951, vol. II.

[7] El Cédigo Organico Tributario (articulo 79, numeral c) establece, en
efecto, que “ELl error de derecho excusable” constituye una eximente de
responsabilidad penal, lo cual se entiende en la doctrina administrativa en su
mas amplia acepciodn: ilicitos penales tributarios stricto sensu e ilicitos
administrativos.

[8] Asi, en sentencia de fecha 28 de marzo de 1985 (Caso: Ruiz Becerra), la
Sala Politico-Administrativa del Supremo Tribunal calificé de jurisdiccional
una decisién disciplinaria (destitucién) dictada por el Consejo de la
Judicatura.

[9] Por ejemplo, el procedimiento sancionatorio seguido por PROCOMPETENCIA, con
motivo de la presunta operacién de concentracidon economica celebrada entre
Coca-Cola y Hit de Venezuela, fue calificado, debido a la activa participacidn
del denunciante (Pepsi), como un procedimiento “jurisdiccional” celebrado en el
seno de la administraciéon (Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso



Administrativo del 5 de mayo de 1997).

[10] Rondén de Sansé, Hildegard. Los Actos Cuasijurisdiccionales. Edic.
Centauro, 1990. Pag. 58.

[11] Cfr. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo de
fecha 8 de febrero de 1990.

[12] Cfr. Garberi Llobregat, José: La aplicacién de los derechos y garantias
constitucionales a la potestad y al procedimiento administrativo sancionador.
Edit. Trivium. Madrid-Espafia 1989. pdag. 87.

[13] Cfr. Nieto, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. Editorial
Tecnos, Segunda Edicidén Ampliada, Madrid 1994, pp. 238-239.

[14] Cfr. Gonzalez Pérez, Jesus y Gonzalez Navarro, Francisco. Comentarios a la
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y Procedimiento
Administrativo Comdn. Edit. Civitas. Segunda Edicién. Tomo II, Madrid, 1999,
pag. 2555).

[15] Nieto, Alejandro; Ob. Cit. Pag. 293.

[16] En los términos de la misma sentencia, la interpretacidn constitucional
consiste en que “en el caso de denuncia de inconstitucionalidad de una norma
legal, y existiendo diversas posibilidades de interpretacién, debe preferirse
siempre aquella que armonice el texto constitucional con el de la norma en
discusién”.

[17] Cfr. Garberi Llobregat, José. El procedimiento administrativo sancionador.
Pag. 114.

[18] Sentencia del Tribunal Constitucional Espafiol 151/1997, del 29 de
septiembre.

[19] Cfr. Garcia de Enterria, Eduardo y Ferndndez, Tomds-Ramén. Curso de
Derecho Administrativo. Tomo I. Editorial Civitas, Octava Edicién, Madrid,
1998, pp. 448-455.

[20] Ibid.

[21] El articulo en cuestidn, prohibe “las concentraciones econdémicas, en
especial las que se produzcan en el ejercicio de una misma actividad, cuando a
consecuencia de ellas se generen efectos restrictivos de la libre competencia o
se produzca una situacién de dominio en todo o parte del mercado”.

[22] Cfr. Gonzalez Pérez, Jesus et al. Ob. Cit. t. II Pag. 2487.

[23] Equivalente al articulo 22 de la Constitucién de 1999.

[24] Observamos asi, que en los procedimientos sancionatorios sustanciados con
arreglo a las disposiciones de la Ley Procompetencia, todo lo relativo a la
sustanciacién de esos procedimientos lo lleva a cabo una Sala de Sustanciacién,
que se encuentra a cargo del Superintendente Adjunto. Cuando se precisa adoptar
una decision concreta, sea ésta de caracter cautelar o definitiva, el
expediente debe ser remitido al Superintendente. También en el dmbito del
procedimiento de determinacién y aplicacién de medidas antidumping y
antisubsidios, consagrado en la Ley sobre Practicas Desleales del Comercio
Internacional, se encuentran separadas, en dos drganos, las funciones de
instruccioéon y decisidn; las primeras se encuentran a cargo de la Secretaria
Técnica, mientras que la etapa decisoria compete a la Comisién Antidumping. La
novisima Ley de Telecomunicaciones obliga igualmente a que las actividades de
sustanciacién sean efectuadas por una autoridad (Consultor Juridico de CONATEL)
diferente a la que tiene a su cargo la toma de decisiones cautelares o



definitvas (Director de CONATEL)

[25] Sobre este particular, es elocuente la decisién de la Corte Primera de lo
Contencioso Administrativo de fecha 22 de agosto de 1996, en la cual se acordé
dejar sin efectos las Actas de Formulacién de Cargos levantadas por la
Direccidon de Averiguaciones Administrativas de la Contraloria General de la
Republica y los actos subsiguientes a dichas Actas. La razén que tuvo la Corte
para proceder de esa manera, consistié en que las mencionadas Actas de
Formulacién de Cargos, levantadas en la etapa de sustanciacidn del
procedimiento, por la misma funcionaria que debia resolver la averiguacidn, se
pronunciaban ya de manera enfatica sobre la culpabilidad de los investigados,
al afirmar categdricamente que la conducta observada por ellos se “subsume
dentro del supuesto de hecho previsto en el ordinal 8¢, articulo 41 de la Ley
Organica de Salvaguarda del Patrimonio Pdblico..”. Consideré la Corte, que la
autoridad administrativa, al afirmar en las Actas de Formulacién de Cargos,
que la conducta de los investigados se “subsume” en el supuesto de la norma
sancionatoria habia prejuzgado sobre su culpabilidad, pues antes de tomar
decisidn definitiva ya se habia inculpado a los interesados, “cuando lo cierto
es que en esa fase del procedimiento tenian el caracter de indiciados”.
Distinto, sin duda, habria sido el resultado, si las actividades de
sustanciacién en el procedimiento sancionador, y especialmente, el
levantamiento del Acta de Cargos, se hubiere puesto en manos de un 6rgano
distinto al que debia decidir, pues en esos supuestos, aun cuando se utilicen
términos enfaticos y cuasidefinitivos en la fase de formulacidn de cargos, no
podria alegarse violacidén del derecho a la presuncién de inocencia y a no ser
sancionado sino por autoridades imparciales, pues las apreciaciones del
funcionario sustanciador no podrian imputarse directamente al 6rgano que tiene
la facultad decisoria. De manera pues, que incluso para lograr mayor libertad
de accion en la etapa de instruccién del procedimiento sancionador, conviene
adjudicar la facultad para sustanciar esa etapa, a un 6érgano distinto de aquél
que tiene a cargo la misién de decidir el procedimiento.

[26] Martinez Lucas, José Antonio. “La aplicacién de los principios
constitucionales de fondo al sistema de infracciones y sanciones en el orden
social”; en Actualidad ADMINISTRATIVA; Edit. La Ley-Actualidad; 1998.

[27] Beltran Aguirre, J.L. La prescripcidn de las infracciones administrativas:
unificacién de la doctrina jurisprudencial; en Revista Espafiola de Derecho
Administrativo No. 073, Afo 1992; Enero-Marzo; pag. 111.

PUBLICACION RECIENTE

Autor: Héctor Faundez Ledesma. Coleccién Estudios N°126, Academia de Ciencias
Politicas y Sociales, Editorial Juridica Venezolana International. 2020.

Leer Leer



Autor: Héctor Faundez Ledesma. Coleccidn Estudios N°126, Academia de Ciencias
Politicas y Sociales, Editorial Juridica Venezolana International. 2020.

Leer

Leer

Leer mas

I. CONCEPTO Y FUNDAMENTO DE SANCIONES ADMINISTRATIVAS.

Las leyes que conforman el ordenamiento administrativo del Estado permiten,
cada vez con mayor frecuencia, que 6rganos de la Administracién Pudblica
apliquen a los administrados aflicciones por la realizacién de alguna conducta
tipificada legal y previamente. En esos casos, nos encontramos en el campo de
las sanciones administrativas.

La doctrina del Derecho Administrativo Sancionador se fundamentd, en sus
origenes, en la distinta naturaleza del bien juridico protegido por los jueces
penales, y el bien juridico que resguardaba la Administracién al ejercer el ius
puniendi.

Se sostenia, en efecto, que 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 comuin). El derecho penal -afirmaba aquella doctrina- tiene
por misién reprimir infracciones consideradas violatorias de deberes morales,
mientras que el derecho penal administrativo sélo procura eliminar las trabas
para la realizacioén del bien pudblico, siendo la pena una reaccién de la
administracién contra el particular que no colabora adecuadamente en sus
propésitos, de modo que aquella, la pena, nace del poder punitivo auténomo de
la administracién.

La corriente iusnaturalista sostenia, por su parte, que la diferencia entre el
ilicito penal y el administrativo se encontraba en que el ilicito penal violaba
tanto el derecho natural como el derecho positivo, mientras que la infraccidn
administrativa suponia sélo la infraccién del derecho positivo.

En la actualidad, la doctrina moderna considera que no existe diferencia de
naturaleza entre el ilicito penal y la infraccién administrativa, de modo que
la decisioén 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 Administracién[1].

En nuestro régimen, la polémica sobre la naturaleza del ilicito administrativo,
ha 1legado incluso al Maximo Tribunal. El punto fue, en efecto, ampliamente
abordado por la sentencia del 6 de marzo de 2001 (Caso: Cerveceria Polar del



Centro vs Ordenanza sobre Patente de Industria y Comercio del Municipio San
Joaquin del Estado Carabobo), en la cual la Sala Constitucional del Tribunal
Supremo de Justicia fijé posicidn acerca de la referida discusién, desestimando
la moderna tesis que s6lo encuentra diferencias formales u organicas entre las
sanciones administrativas y las penales, y suscribiendo, por el contrario, la
teoria que predica que entre las sanciones penales y administrativas existen
diferencias cualitativas o teleolégicas. Sostuvo, en efecto, la Sala
Constitucional:

“.el criterio sostenido por la jurisprudencia patria asume la tesis de la
dualidad del ejercicio del ius puniendi del Estado, estableciendo como elemento
diferenciador el telos perseguido por una u otra manifestacidon de la potestad
punitiva.

Asi las cosas, observa esta Sala que segln el criterio establecido, la potestad
punitiva del Estado corresponde al campo de estudio y aplicacién del Derecho
Penal, cuando la conducta antijuridica haya sido catalogada como tal, siendo
necesario castigar dichas conductas a los efectos de mantener la paz social,
como Unica herramienta para la consecucién del bien comdn. Es justamente por
esta razén que el castigo tradicionalmente y generalmente aplicado es la pena
de privacién de libertad.

De otra parte, el objeto de estudio y aplicacidén del Derecho Administrativo
Sancionador, es el ejercicio de la potestad punitiva realizada por los drganos
del Poder Publico actuando en funcidén 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”.

Consideramos, sin embargo, que la cuestidén no es tan clara como parece haberla
advertido el Maximo Tribunal, ya que de aceptarse, sin mds, la tesis de las
diferencias cualitativas o teleolégicas entre el ilicito penal y el
administrativo, habria que concluir que el legislador no tiene posibilidad de
transformar, como efectivamente lo ha hecho mediante modificaciones
legislativa, ilicitos penales en meras infracciones administrativas, y
viceversal2].

IT. NECESIDAD DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO.

Asi como no se concibe una sentencia penal sin juicio, tampoco es legitima la
imposicién de una sancién administrativa sin la previa sustanciacién de un
procedimiento administrativo. Toda sancién administrativa se formaliza mediante
un acto administrativo, para cuya formacidén es necesaria la sustanciacidn
previa de un procedimiento sancionatorio.

El procedimiento sancionatorio es, entonces, el conjunto concatenado de actos
que deben seguirse para imponer una sancién administrativa.

Dicho procedimiento tiende, fundamentalmente, a cumplir dos objetivos. En
primer lugar, constituye un mecanismo de correccién de la actividad
administrativa, desde que permite al érgano con potestad sancionadora comprobar
fehacientemente si se ha cometido algin 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
actuacién inquisitiva de la Administracién. Como lo sefialdé la Sala Politico-
Administrativa del Supremo Tribunal, en sentencia de fecha 25 de julio de 1990



(Caso Compagnie Generale Maritime) “El principio de oir al interesado .. no sdlo
constituye un principio de justicia, sino también de eficacia, por cuanto
asegura un veraz conocimiento de los hechos, contribuye a mejorar la
administracidén y a garantizar decisiones mas justas. Este derecho a ser oido es
un derecho transitivo el cual requiere alguien que quiera escuchar para ser
real y efectivo. Ahora bien, el que la administracién piblica escuche involucra
necesariamente que ella conozca todos los argumentos y planteamiento del
interesado (articulo 62 ), asi como los que deriven del cumplimiento por su
parte de impulsar de oficio el procedimiento (articulo 53 .) y que decida,
fundamentandolos, tales planteamientos (articulos 9 y 18 ejusdem)”.

La necesidad del procedimiento sancionatorio deriva del derecho a la defensa,
el cual, conforme reiterado criterio del Tribunal Supremo de Justicia, es
extensible en su aplicacién tanto al procedimiento constitutivo del acto
administrativo como a los recursos internos consagrados por la ley para depurar
aquél. En consecuencia, la emisidén de un acto sancionatorio sin cumplir el
procedimiento respectivo, y fundamentalmente, sin garantizar la participacidn
activa del interesado, apareja su nulidad absoluta[3]. En estos supuestos, la
existencia de pruebas evacuadas unilateralmente por la Administracién para
comprobar los hechos que dieron origen a la medida punitiva, no pueden
invocarse para convalidar el acto sancionatorio dictado, ya que la falta de
audiencia del interesado es un vicio de tal gravedad, que afecta todas las
actuaciones que hubiere realizado la administracién a su espalda. Por ello, la
jurisprudencia sostiene, con razon, que son invalidas e insuficientes las
pruebas evacuadas por la Administracién sin que el sujeto sancionado hubiere
tenido participacién en su desarrollo, ni dispusiese de lo medios y recursos
para contradecirlas o invalidarlas[4].

Ademas, conviene advertir que la inexistencia de un procedimiento
administrativo sancionatorio especial, no se traduce en posibilidad de dictar
el acto sancionatorio sin procedimiento, ya que en esos casos, la
Administracién puede optar por cualquiera de los procedimientos (sumario u
ordinario) previstos en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos[5].
IITI. ¢(ES POSIBLE ESTABLECER EXCEPCIONES LEGALES AL PRINCIPIO DE AUDIENCIA DEL
INTERESADO?

En sentencia de fecha 7 de marzo de 1995, la Sala Politico-Administrativa de la
Corte Suprema de Justicia, al analizar la necesidad de abrir un procedimiento
sancionatorio para declarar la caducidad de una concesién administrativa,
sugirié que existian algunos casos en los cuales no se requeria la
participacién del interesado en el procedimiento administrativo sancionatorio.
Es obvio -afirmé el Supremo Tribunal- “que la apertura del procedimiento para
la verificacién de la caducidad, salvo en los casos en que la constatacidn sea
objetiva en el sentido de que dependa de un tramite que debe hacerse ante la
misma Administracién, 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”.

Obsérvese, que a juicio del Supremo Tribunal, la audiencia del interesado no
condiciona la validez del acto sancionatorio, en aquellos casos en que la
constatacién sea objetiva en el sentido de que dependa de un tramite que debe
hacerse ante la misma Administracidén. La excepcién de audiencia al interesado



en estos casos, ha sido consagrada, incluso, a nivel legislativo: el Cdédigo
Organico Tributario de 1994 (articulo 149, Paragrafo Unico) permite imponer
sanciones de plano, sin previo levantamiento del Acta Fiscal, ante el
“incumplimiento de deberes formales”.

Creemos, sin embargo, que en esos supuestos -i.e. cuando la imposicién 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 participacién en el procedimiento. En
efecto, la aplicacién de sanciones por incumplimiento de deberes formales, sin
procedimiento, pueden dar lugar a situaciones injustas, como seria, por
ejemplo, que el particular haya remitido los documentos oportunamente por via
de correo (articulo 43 de la .) y que por deficiencias en el servicio de
correo, la Administracién no reciba la documentacién y proceda a aplicar la
sancién administrativa al administrado, bajo la premisa falsa de que no cumplid
con el deber formal relativo a la consignacién de los documentos respectivos.
Ademas, en este como en los otros casos, si no se garantiza la participacién de
interesado en el curso del procedimiento sancionatorio, se le priva de la
oportunidad de controlar, durante la etapa formativa del acto, otros elementos
igualmente importantes como la competencia subjetiva del funcionario
sustanciador, el cual podria estar incurso en causal de inhibicién. 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 conocimiento no culpable de la disposicién
administrativa infringida[6], opinidén que, en cierta medida, ha sido recogida
por la legislacién[7].

Sabemos que en esos supuestos excepcionales, el interesado puede hacer uso de
los recursos administrativos y judiciales para demostrar que el acto
sancionatorio es nulo, pero ello resulta insuficiente, ya que (i) algunos
alegatos (vgr. prescripcién, eximentes de responsabilidad, necesidad de
inhibicién del funcionario, etc.) son propios de la fase constitutiva del acto;
(ii1) los tribunales del orden contencioso administrativo carecen de competencia
para evaluar razones de mérito que podrian alegarse en la via administrativa; y
(iii) en la mayoria de los casos el acto produce y mantiene sus efectos
negativos aln cuando se hubieren ejercido los pertinentes recursos.

En definitiva, consideramos que el principio de audiencia del interesado en los
procedimientos sancionatorios, adminiculado como estd al derecho constitucional
a la defensa, no admite excepciones legales ni jurisprudenciales, por lo que
debe respetarse, incluso, cuando la aplicaciodon de la sancidén administrativa
dependa del cumplimiento de un tramite ante la Administracién.

VI. DISTINCION ENTRE PROCEDIMIENTO 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
Administracién Pdblica, tales como: (i) la sustanciacidén de asuntos de
naturaleza eminentemente jurisdiccional, en los que la Administracidn actla
como arbitro entre dos partes en conflicto; y (ii) la realizacién de actos de
sustanciacién por los 6rganos de la Administracién en funciones de policia
judicial.



1. Procedimiento sancionatorio vs procedimiento administrativo arbitral.

En primer lugar interesa distinguir el tramite encaminado a aplicar una sancidn
administrativa, de los procedimientos administrativos jurisdiccionales o
arbitrales, pues (i) en algunos casos, la jurisprudencia ha calificado de
jurisdicionales actos de eminente caracter sancionatorio, como son los actos
disciplinarios([8]; y (ii) en otros supuestos, especialmente cuando en el
procedimiento sancionatorio interviene un denunciante, se tiende a calificar, a
priori, dicho procedimiento, como jurisdiccional[9].

Al respecto, observamos que cuando la Ley atribuye a la Administracién
jurisdiccion para resolver un conflicto entre partes (vgr. procedimientos de
regulacion de viviendas, jurados de agua y reenganche de trabajadores
investidos de fuero), la actuacioén del o6rgano administrativo es la de ser un
arbitro imparcial en una controversia que le es ajena[l0], en tanto que en el
procedimiento sancionatorio, la administracién tiende a reprimir las
infracciones al ordenamiento administrativo, sea éste general (sanciones de
policia general), sectorial (sanciones de policia especial) o interno
(sanciones disciplinarias o correctivas).

La natural diferencia entre potestad sancionatoria y jurisdiccional, tiene
importantes manifestaciones en los aspectos adjetivos o de procedimiento, tales
como:

a.- El procedimiento jurisdiccional o arbitral que se sustancia ante la
Administracién Pdblica, encaminado como esta a solucionar un conflicto entre
dos partes, sélo puede iniciarse a solicitud del interesado, de manera que no
cabe su apertura oficiosa por parte de la Administracién Pdblica. En cambio, el
procedimiento sancionatorio se inicia, de ordinario, mediante una decisidn
oficiosa del 6rgano competente.

b.- En el procedimiento administrativo jurisdiccional o arbitral (también
1lamado por un sector de la doctrina procedimiento cuasijurisdiccional), al
igual que en el proceso judicial ordinario, rige el principio de que las partes
estan a derecho, de manera que -salvo el supuesto de suspensién del
procedimiento- no es necesario notificar a las partes de los actos que se van
produciendo en su curso[ll]. Distinto es lo que ocurre en el procedimiento
sancionatorio, en el cual rigen plenamente los principios ordinarios sobre
notificacidén de los actos administrativos.

c.- El procedimiento administrativo jurisdiccional es disponible por las
partes, de alli que puedan darse en él todos los mecanismos de

autocomposicién (desistimiento, convenimiento y transaccién). Ello no sucede en
el procedimiento sancionatorio, toda vez que, (i) tratdandose de un
procedimiento que sd6lo puede ser iniciado de oficio, el desistimiento del
interesado -denunciante- o la inadmisbilidad de su denuncia no produce
necesariamente el cierre del trdmite; y (ii) de otra parte, siendo que el
ejercicio concreto de la potestad sancionatoria de la Administracién constituye
un asunto de orden piblico, resulta en principio, ilegal, la celebracién de
transacciones en esa materia.

2. Procedimiento sancionatorio y actuaciones de policia judicial.

El procedimiento sancionatorio tampoco debe confundirse con las actuaciones de
instrucciéon que realizan algunos 6rganos de la Administracién Publica, en
colaboracién con los Tribunales de Justicia Penal, destinadas a averiguar y



hacer constar la perpetracidén de los hechos constitutivos de delitos penales,
los presuntos agentes, y el aseguramiento de las personas y de los objetos
(activos o pasivos) de la perpetracidn.

Existen, en efecto, diversos 6rganos pertenecientes a la Administracién Central
y Descentralizada, que realizan, como funciones ordinarias (Cuerpo Técnico de
Policia Judicial) o eventuales (Guardia Nacional, INDECU, Contraloria General
de la Replblica, Comisién Nacional de Casinos, etc.), actividades de
instruccién de procesos judiciales penales.

Las actuaciones realizadas en ejercicio de esas potestades de policia judicial,
no tienen naturaleza administrativa y, consecuentemente, el procedimiento que
cumplen los 6rganos de la Administracidén en esos casos no es un procedimiento
administrativo, asi como tampoco son administrativos los distintos actos
(informes, experticias, comisos, etc.) que se producen en desarrollo de esas
actividades de instruccién. El cardcter estrictamente judicial de esas
actuaciones, se hallaba consagrado en el Paragrafo Unico del articulo 72 del
Cédigo de Enjuiciamiento Criminal, norma que a la par de prever la figura de
los 6rganos de Policia Judicial (numerales 4 y 5) como instructores del proceso
penal, determinaba que “Los funcionarios que instruyen el sumario, cuando no lo
sean los Tribunales de la causa, se considera que actlUan por delegacién de
éstos”.

Es un error, entonces, pretender impugnar las actuaciones de instruccion del
proceso penal, realizada por los 6rganos administrativos, mediante las vias de
impugnacion tipicas de los actos dictados por la Administracion. En este
sentido, la Sala Politico-Administrativa, en sentencia de fecha 11 de agosto de
1994 (Caso: Figueredo Planchart), al resolver la accién de amparo incoada -
conjuntamente con recurso de nulidad- contra un informe de instruccién
producido por la Contraloria General de la Republica, en la cual se alegaba la
violacion del derecho de defensa en razén de que no se habia notificado al
investigado, afirmé que “..la Contraloria General de la Republica puede recabar,
sin necesidad de citar a quienes pudieren resultar afectados, todas las pruebas
que estime necesarias para los casos en que pueda derivarse responsabilidad
civil o penal y, al finalizar esa labor, remitirla al Fiscal General de la
Republica a fin de que en forma inmediata inicie los procesos judiciales a que
hubiere lugar.. (..) esta Sala estima que el agravio a los derechos a la
defensa, al debido proceso y a un juicio justo, resulta imposible e
irrealizable por parte del Contralor General de la Republica en cumplimiento de
las labores de sustanciacién que la Ley Organica de Salvaguarda del Patrimonio
Piblico le acuerda, pues esas gestiones son precisamente fases previas al
inicio de los procesos judiciales, en los que va de suyo la participacién de
los interesados”.

Hay que afiadir, sin embargo, que cuando una autoridad publica actila con la
doble condicién de funcionario instructor del proceso penal y de funcionario
con potestad para aplicar sanciones administrativas, debe escindirse con
claridad los actos de instruccién penal, y los cumplidos en ejercicio de las
potestades sancionatorias-administrativas, ya que en la emisidn de estos
Gltimos son plenamente aplicables los principios generales del procedimiento
administrativo sancionador.

V. DERECHOS, GARANTIAS Y PRINCIPIOS FUNDAMENTALES DEL PROCEDIMIENTO



SANCIONATORIO.

La coexistencia de la potestad administrativa sancionadora, y la potestad penal
judicial, ha llevado a la doctrina a estudiar las relaciones que existen entre
ellas.

Inicialmente, se considerd que la potestad penal judicial tenia rango
originario y la administrativa poseia rango menor, auxiliar o complementario.

A esta etapa corresponden las viejas denominaciones -Derecho Penal de Policia y
Derecho Penal Administrativo- que se dieron a esta disciplina. También
corresponden a esta fase, algunos pronunciamientos de nuestros tribunales, en
los cuales, para justificar la aplicacién de los principios generales de la
actividad punitiva del estado al ambito de los procedimientos administrativos,
en lugar de invocar directamente los preceptos constitucionales que consagraban
tales principios, se echaba mano del articulo 7 del Cédigo Penal.

La consideracién de la potestad administrativa sancionadora como derivacién del
derecho penal judicial, y la consecuente aplicacién supletoria -no directa- de
los principios generales que rigen el proceso penal, traducian una posicidén
sumamente injusta para el administrado que enfrentaba un procedimiento
administrativo, desde que la infraccién de tales principios generales se
consideraba una infraccién de ley, y por tanto, no podia hacerse valer como
violacién del orden constitucional.

Sin embargo, esta posicidén evolucioné hacia la que se mantiene en la
actualidad, que postula la identidad de rango y origen entre la potestad
administrativa sancionadora y la potestad penal judicial. Se sefiala, asi, que
el ius puniendi estadal es uno sélo, y se desagrega en dos manifestaciones de
caracter puramente organico: la potestad administrativa sancionadora y la
potestad penal judicial. 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 Administracién, 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. Como lo sostuvo el
Tribunal Constitucional Espafol en las sentencias del 30 de enero y 8 de junio
de 1981 “Los principios inspiradores del orden penal son de aplicacién, con
ciertos matices, al derecho administrativo sancionador, dado que ambos son
manifestaciones del ordenamiento punitivo del Estado”.

La tesis de la unidad superior del ordenamiento punitivo del Estado, y la
consecuente aplicacidén de los mismos principios al proceso penal judicial y al
procedimiento administrativo sancionador, fue recibida igualmente por nuestra
jurisprudencia. La sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte
Suprema de Justicia de fecha 17 de noviembre de 1983, ratificada en decisidn
del 1 de octubre de 1996, es sumamente clara en este sentido, cuando sefiala que
la cobertura de las garantias constitucionales que rigen el proceso penal han
sido interpretada ampliamente por la doctrina y la jurisprudencia en nuestro
pais, “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 que 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).

La recién promulgada Constitucién (1999), recoge expresamente las anteriores
ensefianzas, y en tal sentido dispone:

“Articulo 49. E1l debido proceso se aplicara a todas las actuaciones judiciales
y administrativas y, en consecuencia:

1. La defensa y la asistencia juridica es un derecho inviolable en todo estado
y grado de la investigacién y del proceso. Toda persona tiene derecho a ser
notificada de los cargos por los cuales se le investiga, de acceder a las
pruebas y de disponer del tiempo y de los medios adecuados para ejercer su
defensa. Seran nulas las pruebas obtenidas con violacién del debido proceso.
Toda persona declarada culpable tiene derecho a recurrir del fallo, salvo las
excepciones establecidas en esta Constitucidn y la ley.

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

3. Toda persona tiene derecho a ser oida en toda clase de proceso, con las
debidas garantias y dentro del plazo razonable determinado legalmente, por un
juez o tribunal competente, independiente e imparcial establecido con
anterioridad. Quien no hable castellano o no pueda comunicarse de manera
verbal, tiene derecho a un intérprete.

4. Toda persona tiene derecho a ser juzgada por sus jueces naturales en las
jurisdicciones ordinarias, o especiales, con las garantias establecidas en esta
Constitucidén y en la ley. Ninguna persona podra ser sometida a juicio sin
conocer la identidad de quien le juzga, ni podra ser procesada por tribunales
de excepcidn o por comisiones creadas para tal efecto.

5. Ninguna persona podra ser obligada a confesarse culpable o declarar contra
si misma, su cényuge, concubino o concubina, o pariente dentro del cuarto grado
de consanguinidad y segundo de afinidad. La confesidon solamente serd valida si
fuere hecha sin coaccién de ninguna naturaleza.

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

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

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

En definitiva, los derechos y garantias que rigen el proceso penal se aplican
al procedimiento administrativo sancionador, pues la actividad punitiva del
Estado es un solo genero, y las sanciones administrativas y judiciales son sus
especies. Por lo tanto, las garantias fundamentales que regulan dicha actividad
han de aplicarse tanto en materia penal stricto sensu, como en el area de las
llamadas sanciones administrativas.

1. Principio de legalidad de las infracciones y sanciones.

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 infraccién: nullum crime sine
lege); y de otro lado, establezca la sancién aplicable a quienes incurran en



dicha conducta (principio de legalidad de la sancién: nullum poena sine lege).
La Constitucién de 1961, trataba por separado ambos aspectos del principio.
Asi, en el articulo 60, ordinal 2, establecia el principio de legalidad de la
infraccién, cuando disponia que “nadie podrd 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”. De esa manera, tanto la infraccidn
(hecho constitutivo del ilicito) como la sancién (consecuencia aplicable a
quienes incurrieran en el ilicito), debian estar tipificados previamente por la
Ley.

La vigente Constitucidn (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
0 sancién aplicable. No obstante la ausencia de un articulo que establezca el
principio de legalidad de las sanciones, no puede entenderse como negacién de
esa garantia fundamental, pues de acuerdo con el articulo 23 de la
Constitucién, 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 Constitucién y las leyes de la
Republica, y son de aplicacién inmediata y directa por los tribunales y demds
o6rganos 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 instrumentos internacionales sobre derechos humanos
suscritos y ratificados por Venezuela. Asi, dicho principio se encuentra
recogido —entre otros- en la Convenci6n Americana sobre Derechos Humanos,
también conocida como Pacto de San José de Costa Rica (articulo 9)

E1 Tribunal Constitucional Espafiol, en términos enteramente aplicables a
nuestro régimen, ha sefalado en reiteradas ocasiones que el principio de
legalidad de las infracciones y sanciones comprende “una doble garantia: la
primera, de orden material y de alcance absoluto, tanto referida al ambito
estrictamente penal como al de las sanciones administrativas, refleja la
especial trascendencia del principio de seguridad juridica en dichos campos
limitativos y supone la imperiosa necesidad de predeterminacion normativa de
las conductas infractoras y de las sanciones 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 qué
atenerse en cuanto a la aneja responsabilidad y a la eventual sancidn; 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” (STC 61/1990, del 29 de marzo).

Varias son las cuestiones que plantea el principio constitucional de legalidad
de las infracciones y sanciones, en relacién con cada una de las garantias



—material y formal- antes enunciadas:

a. Asi, interesa establecer cémo interactuan el principio de legalidad —lex
previa- y el de retroactividad de las normas sancionatorias mas favorables.

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

c. Finalmente, debemos hacer referencia al alcance de la garantia formal
inherente al principio de legalidad, lo que nos colocara en la tarea de
determinar hasta que punto es admisible —si es que ello es posible- la
colaboracién reglamentaria en la definicidn de conductas ilicitas y en el
establecimiento de las respectivas sanciones.

Veamos:

a. Exigencia de Ley previa y retroactividad de las normas sancionatorias mas
favorables.

Ya hemos observado que de conformidad con el articulo 49, ordinal 6, de la
Constitucién, las disposiciones sancionatorias deben estar previstas “en leyes
preexistentes”.

Obviamente, el principio de preexistencia se refiere tanto a las infracciones,
como a las sanciones, y asi se ha encargado de aclararlo la jurisprudencia
patria, al sostener:

— Que “.. la garantia que exige la ley preexistente para la sancion
necesariamente se extiende a la falta. 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) y 21 de agosto de 1996 (caso: Luis Carlos Palacios Juliac); y
-Que “..en el sistema juridico venezolano rige el principio de la legalidad en
materia de infracciones y penas, lo que conduce a exigir, la previa
tipificacién legal de los hechos que puedan calificarse como ilicitos, y
también se hace imprescindible la anticipada determinacién legal de la
correspondiente medida sancionatoria” (Sentencia de la Sala Plena de la Corte
Suprema de Justicia de fecha 15 de abril de 1997. Caso: Eloy Lares Martinez y
otros).

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

En primer lugar, supone el rechazo efectivo a la sancién de comportamientos
cometidos antes de plasmarse, a nivel legislativo, su concreta tipificacién
(Sentencia del Tribunal Supremo Espafiol, Sala 32, del 16 de octubre de 1981):
La pena debe ser preexistente a la comisidén del hecho que se pretende
sancionar. La infraccidén de este aspecto del principio —que se produce siempre
que se pretenda castigar una conducta no tipificada como punible para el
momento de su ocurrencia- se traduce en clara violacién del principio de
legalidad de las infracciones y sanciones, y al mismo tiempo, en
desconocimiento de la garantia constitucional de irretroactividad de la ley



(articulo 24 de la Constitucidn).

En segundo lugar, para imponer sanciones por hechos que merezcan un correctivo,
no s6lo han de estar contemplados y sancionados por la ley vigente en el
momento de su comisidén, sino también cuando se juzga o determina por el drgano
competente la aplicacidén de la norma sancionadora a dichos hechos (Sentencia
del Tribunal Supremo Espafiol, Sala 52, del 14 de junio de 1987)[12]. La pena
debe continuar preexistiendo para el momento en que el 6rgano competente
pretenda aplicarla. Por lo tanto, no podria aplicarse sancién alguna si para la
fecha en que se dicta la decisién respectiva, el hecho que se pretendia
sancionar ha dejado de ser ilicito. Este aspecto del principio de preexistencia
no es mas que el reflejo de la garantia —también de rango constitucional- de
aplicacion retroactiva de las normas sancionatorias mas favorables.

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

En todo caso, la ley aplicable debe ser preexistente al ilicito, como lo hemos
seflalado anteriormente, y serd esa ley la aplicable de manera principal cuando
se juzgue el presunto hecho irregular.

La regla tiene, sin embargo, una excepcidén de rango constitucional: si luego de
la realizacién de un hecho sancionable seglin la ley preexistente, se produce
una modificacién legislativa, y la nueva ley es, en su consideracidén integral,
mas benigna para el administrado, bien porque quita al hecho el caracter
punible, o porque establece una sancién de menor efecto dafiino para el sujeto
pasivo, entonces sera dicha ley (la mas favorable o benigna) la aplicable al
hecho que se juzga, aln cuando no hubiere estado en vigencia para el momento en
que se configurd el ilicito administrativo.

El caracter constitucional del principio ha sido resaltado por el Tribunal
Constitucional Espanol, en sentencia del 7 de mayo de 1981, en la cual sostuvo
que “la retroactividad de las disposiciones sancionadoras favorables tiene su
fundamento, a contrario sensu, en el articulo 9.3 de la Constitucién, que
declara la irretroactividad de las no favorables”.

Contra esta tesis jurisprudencial, que eleva a rango constitucional el
principio de aplicacién retroactiva de las normas sancionatorias mas
favorables, han reaccionado Nieto y Lopez Menudo, quienes sostienen que “en el
principio de irretroactividad de las normas desfavorables contemplado en el
articulo 9.3 de la Constitucién no va implicito el mandato constitucional de
que se den efectos retroactivos a los favorables”, sino que ello significa que
“.las normas sancionadoras favorables “pueden” ser tanto retroactivas como
irretroactivas”. Entiendo pues —concluye el profesor Nieto- que “la regla de la
retroactividad de las normas sancionadoras favorables tiene rango legal y no
constitucional. Lo que significa que puede ser derogada o excepcionada por
cualquier otro precepto de rango legal sin que ello vulnere la
Constituci6on”[13].

En nuestro régimen, el caracter constitucional del principio no tiene discusién



alguna, pues su formulacidén actual no es el resultado de una interpretacién a
contrario sensu del principio de irretroactividad de la Ley, sino que resulta
de manera expresa de lo dispuesto en el articulo 24 del Texto Fundamental seguln
el cual “Ninguna disposicién legislativa tendra efecto retroactivo, excepto
cuando imponga menor pena”. Ademas, el articulo 9 de la Convencidn Americana
sobre Derechos Humanos, norma que tiene rango constitucional, a tenor de 1lo
previsto en el articulo 23 de la vigente Constitucién, también formula
positivamente el principio, y en tal sentido sefala que “Si con posterioridad a
la comisién del delito la ley dispone la imposicidén de una pena mads leve, el
delincuente se beneficiara de ello”.

Cabe advertir, finalmente, que la doctrina y jurisprudencia fordnea han
aclarado que el juicio de benignidad de la nueva ley debe efectuarse de manera
integral, sin fraccionamientos, de modo que en aquellos casos en que el nuevo
régimen legislativo contenga partes favorables y partes desfavorables, 1o
correcto sera determinar si, en bloque, se trata realmente de una regulacién
mas benigna. Como lo afirmdé el Tribunal Supremo Espafiol en la sentencia del 28
de mayo de 1990, cuyos términos han sido enteramente suscritos por Gonzdalez
Navarro, “No se puede aplicar a retazos una y otra ley (la anterior y la
posterior) debiéndose de aplicar la nueva cuando sea mas favorable al reo, en
bloque, no fragmentariamente, porque si se procediera a seleccionar la
normativa precedente y la que modifica lo mas beneficioso de una y otra, se
estarian usurpando tareas legislativas que no corresponden a los Tribunales
como seria la creacién de una norma artificiosa e indebidamente elaborada a
partir de lo entresacado de la antigua y la nueva”[14].

b. El principio de tipicidad exhaustiva. Certeza de la norma sancionatoria.
Hemos sefialado con anterioridad que el principio de legalidad solo se entiende
cumplido cuando los preceptos juridicos sancionatorios preexistentes, “permitan
predecir con suficiente grado de certeza (lex certa) aquellas conductas y se
sepa a qué atenerse en cuanto a la aneja responsabilidad y a la eventual
sancion”.

En consecuencia, la norma sancionatoria no sélo debe ser previa, sino también
cierta. A este segundo requisito responde el principio de tipicidad exhaustiva.
E1l principio de tipicidad exhaustiva 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 cual es, sin duda, el precedente jurisprudencial que con
mayor claridad ha expuesto el alcance la exigencia de tipicidad de los ilicitos
administrativos. La Corte sostuvo al respecto:

“.el establecimiento, en la Ley .. de conductas prohibidas y sanciones, no
constituye un fin en si mismo (..) cuando se prohibe y sanciona una determinada
conducta .. Lo que se persigue en realidad es evitar —mediante la conminacidn
abstracta que provoca la norma pounitiva- que los administrados lleven a cabo
tal actuacidn. Pero para lograr ese propésito, es menester que por via
normativa se establezcan con suficiente claridad los elementos de la conducta
prohibida, pues, de lo contrario .. no podria el administrado conocer



anticipadamente las consecuencias de sus actos, ni estaria en posicidn de
determinar los limites de su libertad de actuacidn.

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
Constitucidén 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 que se desenvuelve la actividad punitiva del Estado. En efecto, de acuerdo
con la doctrina (Nieto, Garberi Llobregat, Cano) para cumplir cabalmente con
este Gltimo principio, es necesario que el acto u omisidn 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 aplicacién exige que el administrado conozca anticipadamente el hecho
prohibido y, consecuentemente, pueda evitarlo, circunstancia que sélo podria
lograrse mediante una clara definicién de los elementos tipicos de la conducta
prohibida..”

La determinacién de si una norma sancionadora describe con suficiente grado de
certeza la conducta sancionable, es un asunto que debe ser resuelto caso por
caso, por el 6rgano judicial encargado de controlar el acto de aplicacidn de la
disposicidn que se denuncie violatoria de tal principio. En todo caso, habra
que retener como guia, para esos fines, que la tipificacién es suficiente
“cuando consta en la norma una predeterminacién inteligible de la infraccién,
de la sancién y de la correlacién entre una y otra”[15]

a’. Normas sancionadoras en blanco.

Existe al menos un supuesto en el cual la falta de tipificacién -y por ende la
violacion del principio de legalidad de las infracciones- luce evidente. Tal es
el caso de las llamadas “normas en blanco”, disposiciones contenidas en algunas
leyes sectoriales, que establecen sanciones aplicables -de manera genérica- “a
la violacién de cualquier disposicién de esta Ley o su Reglamento”. Este tipo
de normas carecen en verdad de contenido material, desde que no precisan la
hipotesis que define la conducta sancionable, sino que a través de una formula
vaga o0 genérica (“violacidn de cualquier disposicién de la ley o su
reglamento”) 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 violacién de la garantia de
legalidad de las infracciones y faltas.

Al respecto, es elocuente la sentencia de la Sala Plena de la Corte Suprema de
Justicia, del 9 de agosto de 1990, en la cual se anuld una disposicién de esa
especie (especificamente: el articulo 82 de la Ley del Sistema Nacional de
Ahorro y Prestamo), por considerar que las infracciones administrativas “..deben
ajustarse al principio constitucional de la legalidad de las infracciones y de
las penas” conforme al cual “no se admite en nuestro régimen juridico para que
proceda la aplicacidén de la sancidn o pena, que el legislador en el olvido de
las garantias constitucionales y de la obligada sujecién de la norma legal a la
Constitucidén, jerdrquicamente superior, deje mediante una formulacidn genérica
a discrecién de la autoridad administrativa la determinacién de la



correspondiente figura delictual, puesto que ello envuelve, sin duda, el
quebrantamiento del rigido principio de legalidad que en la materia consagran
las normas constitucionales (..)".

A similar conclusién habia 1llegado el Tribunal Constitucional Espafiol, al
anular, mediante sentencia del 10 de noviembre de 1986, el Real Decreto
2347/1985 del 4 de diciembre, por considerar que “..la tipificacidn normativa
previa de conductas sancionables ha de realizarse a través de igual mecanismo
legal, sin que sean suficientes amplias y vagas remisiones abstractas mediante
descripciones carentes de toda precisién y analizando el articulo 1 (15) parece
claro que el principio de legalidad no ha sido respetado, tanto por esa accidn
que invoca el real decreto como por la amplitud y vaguedad de lo que pretende
ser una tipificacion de hechos calificables como infracciones, al utilizarse
una formula omnicomprensiva, que no deja fuera del campo sancionador, accién u
omisién alguna contraria a la ley, reglamento o convenio colectivo”.

En nuestro régimen, el asunto fue nuevamente discutido por la Corte en Pleno en
sentencia de fecha 17 de abril de 1997 (Caso: Eloy Lares Martinez y otros), que
resolvido la demanda de nulidad que se habia ejercido contra la parte final del
numeral 15 del articulo 113 de la Ley Organica de la Contraloria General de la
Repudblica, norma que tipificaba, como hecho generador de responsabilidad
administrativa, “el incumplimiento de las finalidades previstas en las leyes o
en la normativa de que se trate”.

En esa oportunidad, la Corte no anuld la norma impugnada, sino que acudid a una
“interpretacidén constitucional”[16] con el objeto de hacer compatible su
aplicacién con el principio de legalidad de las infracciones y faltas. En este
sentido, sostuvo la Corte lo siguiente:

“.. cuando la norma bajo examen seflala que debe tratarse de una accién u omisidn
que esta tipificada en la ley, y que es imputable personalmente al funcionario
como consecuencia de la ejecucidén de la conducta prohibida que es causa directa
del incumplimiento de las finalidades previstas en las leyes o de la normativa
de que se trate, quiere decir que se excluye cualquier valoracidn del ente
contralor que no esté en relacién directa con los instrumentos normativos vy
procedimentales que regulan su gestién. En efecto, la valoracién que haga dicho
ente debe estar en relacidén con los limites generales que regulan su actividad,
sin que le esté permitido entrar a interpretar la finalidad de la ley en
términos tan amplios al punto que se constituya en valoracidén del mérito y la
oportunidad de la decisidén administrativa. Ello es asi por cuanto el control de
gestidon, en los términos establecidos en la Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica, en concordancia con sus atribuciones constitucionales
y con la proteccidén de los derechos individuales, exige la existencia de una
conducta tipificada en la ley, que sea antijuridica e imputable.

La Ultima parte del tantas veces citado numeral 15 del articulo 113 de la Ley
Organica de la Contraloria General de la Republica, permite a este organismo,
establecer la sancién de declaratoria de responsabilidad administrativa en los
casos de incumplimiento de las finalidades previstas en las leyes o en la
normativa de que se trate, es decir, cuando el incumplimiento es consecuencia
directa de una conducta, imputable al funcionario plblico de que se trate, que
se encuentre tipificada en las leyes.

()



No se trata por tanto de una formulacion genérica que deja al 6rgano
administrativo la determinacién de lo ilicito; en tal sentido, cabria la
consideracién de que la disposicién in comento, no abandona al arbitrio o
discrecién de la Contraloria, la fijacién del hecho que genera la
responsabilidad administrativa, sino que tal norma prevé una remisidn normativa
en orden a establecer las finalidades de las leyes o de la “normativa de que se
trate””.

La posicién de la Corte en el fallo citado, puede resumirse, como se puso de
manifiesto el voto disidente de las Magistradas Rondén de Sansé y Romero de
Encinoso, en que “la disposicidn legal objeto del recurso prevé que por leyes
ordinarias, puedan establecerse no sélo nuevas causales de responsasbilidad
administrativa, sino que permite mediante actos de rango sublegal, se definan
nuevos hechos generadores de responsabilidad administrativa. (..) a través de la
norma impugnada no se define ningun hecho generador de responsabilidad
administrativa, sino que se delega la potestad normativa en materia de
tipificacidén de ilicitos administrativos a favor de futuras leyes ordinarias o
de actos normativos sublegales (reglamentos), y es por ello, que se ha afirmado
que al no ser un precepto sancionador, sino una norma de delegacién, no
resultarian aplicables respecto a ella los articulos 60 numeral 2 y 69 de la
Constituciodn”.

En conclusién, las normas en blanco, que en lugar de definir de manera cierta
la conducta sancionable, consideran como tales cualquier violacidn de la
totalidad de una Ley o un Reglamento, son contrarias al principio de legalidad
de las infracciones consagrado en el articulo 49, ordinal 6 de la Constitucién,
pues, ante la vaguedad y generalidad del hecho que se considera ilicito
(violacién de cualquier norma legal o reglamentaria), serd en verdad la
autoridad administrativa encargada de aplicar la sancién quien tipificard, en
cada caso, el hecho sancionable.

Por lo tanto, se consideran contrarias al principio de legalidad de las
infracciones todas las normas que pretendan definir conductas sancionables, sin
proporcionar a la autoridad publica informacién suficiente en torno a la
calificacién juridica del comportamiento infractor; e idéntico tratamiento
deben recibir las tipificaciones imprecisas y ambigias, con formulas abiertas,
en tanto su utilizacidén lleva de suyo la apertura de un enorme margen de
discrecionalidad a la hora de apreciar la existencia de conductas ilicitas[17].
Recientemente, la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo (Exp.
97-19922; Fundacién IDEA) ha vuelto a ratificar la inconstitucionalidad de la
definicién de ilicitos mediante normas en blanco, al sostener:

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

E1l 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 demds normas que regulan las actividades de la



Fundacién, para poder saber qué actos o hechos son suceptibles de encuadrar en
la disposicién aplicada.

La no especificacién de los supuestos de hecho que dan lugar a la sancién
contenida en el mencionado articulo, constituye una violacién del principio de
tipicidad, y por lo tanto, del Principio de Legalidad Sancionatorio, ya que una
clausula abierta como la mencionada, deja en manos de las propias autoridades
1lamadas a aplicarla, la tipificacién de la conducta sancionable. Tal
circunstancia, por una parte, contradice el mandato de tipificacién inherente
al principio de legalidad de las infracciones y sanciones; y ademds, ello
constituye una clara situacién de indefensidén de los administrados quienes
—ante el caracter genérico de la norma- no pueden tener certeza o claridad en
torno a cudles hechos encuadran en dicha disposicién punitiva principios
aplicables a toda potestad Sancionatoria Administrativa, tal y como lo dejé
sentado esta Corte

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

Con similar orientacién, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de
Justicia, en decisién de fecha 7 de agosto de 2001, anuld diversas
disposiciones del Cédigo de Policia del Estado Bolivar, por considerar que
mediante dichas normas “..la Asamblea Legislativa del Estado Bolivar en olvido
de las garantias constitucionales suficientemente sefialadas, deja mediante una
formulacién genérica y a discrecién de la autoridad administrativa la
determinacién y eleccién de la correspondiente figura delictual, asi como de la
pena que debe aplicar seglin sea el caso, quebrantando -en consecuencia- el
principio de legalidad que en la materia sancionatoria consagra nuestro
ordenamiento juridico”.

Es por ello —agregdé la sentencia del Tribunal Supremo- “..que el Cédigo de
Policia del Estado Bolivar, no podia regular sino las areas que la ley le
permite de modo que no puede suplirla alli donde la norma legal es necesaria
para producir determinado efecto o regular un cierto contenido. Este cierto
contenido la norma constitucional lo reservd para el Poder Legislativo Nacional
y a éste pertenece la determinacién de conductas infractoras y de las sanciones
que las castigan. Es la ley la que puede definir el delito o falta sin que
pueda sefialar infracciones genéricas a ser tipificadas y complementadas tal
como lo hace el Cdédigo impugnado”.

b’. Normas que utilizan conceptos juridicos indeterminados.

La exigencia de certeza o tipicidad exhaustiva de la norma sancionatoria, no
resulta disminuida por el hecho de que el legislador utilice conceptos
juridicos indeterminados en la definicién de la conducta sancionable, siempre y
cuando la concrecién de tales conceptos sea razonablemente factible en virtud
de estar referidos a criterios l6gicos, técnicos o de experiencia, que permitan
prever, con suficiente seguridad, la naturaleza y caracteristicas esenciales de
las conductas constitutivas de la infraccién tipificada[18].

Lo caracteristico de los conceptos juridicos indeterminados —tales como: buena
fe, falta de probidad, diligencia de un buen padre de familia, justo precio,



interés social- es que mediante ellos la norma remite a una esfera de realidad
cuyos limites no aparecen bien precisados en su enunciado, pero no obstante esa
indeterminacién del enunciado normativo, su aplicacién sélo permite una
solucidén justa en cada caso, de modo que se da o no se da el concepto; o hay
buena fe o no la hay; o el precio es justo o no lo es; o existe el interés
social o no existe. La indeterminacién del enunciado no implica, por tanto,
indeterminacién en la aplicacién de la norma juridica[19].

La unidad de solucién que subyace en el concepto juridico indeterminado, hace
que su utilizacién en las normas sancionatorias sea, en principio, admisible,
pues al existir una sola solucidén, la aplicacién de la norma no comporta margen
de discrecionalidad para el funcionario en la definicidn de la conducta
sancionable. Garcia de Enterria explica lo anterior en los siguientes términos:
“Si 1o propio de todo concepto juridico indeterminado, en cualquier sector del
ordenamiento, es que su aplicacién sélo permite una Unica solucidn justa, el
ejercicio de una potestad discrecional permite, por el contrario, una
pluralidad de soluciones justas, o en otros términos, optar entre alternativas
que son igualmente justas desde la perspectiva del Derecho”[20].

Si bien el uso de conceptos juridicos indeterminados se considera, en
principio, una técnica vdalida, excepcionalmente se exige que se incluyan
disposiciones aclaratorias del concepto indeterminado cuando se utilicen
expresiones que, por su falta de arraigo, no proporcionen informacién clara y
suficiente acerca del comportamiento que se pretende sancionar.

En este sentido, ha sefialado el Tribunal Constitucional Espafol en sentencia
del 12 de marzo de 1993, que “el legislador.. no viene constitucionalmente
obligado a acufiar definiciones especificas para todos y cada unos de los
términos que integran la descripcién del tipo (..). Una tal labor definitoria
s6lo resultaria inexcusable cuando el legislador se sirviera de excepciones que
por su falta de arraigo en la propia cultura juridica carecieran de toda
virtualidad significante y depararan, por lo mismo, una indeterminacidén sobre
la conducta delimitada mediante tales expresiones”.

La ausencia de tipificacién suficiente que se produce en esos casos, es un tema
sobre el cual ha tenido oportunidad de pronunciarse la Corte Primera de lo
Contencioso Administrativo, en el ya citado fallo de fecha 6 de marzo de 1997
(Caso: CIF vs Procompetencia). En esa oportunidad concluyé la Corte que el
articulo 11 de la Ley para Promover y Proteger el Ejercicio de la Libre
Competencia[21], por si solo, no cumplia con el requisito de tipificacidn
suficiente que debe estar presente en toda norma prohibitiva-sancionatoria, de
alli que tal disposiciodon legal no podia aplicarse hasta tanto se definiera por
via normativa (reglamentaria) el concepto técnico “concentraciones econdémicas”
utilizado en la descripcién de la conducta sancionable. Veamos el razonamiento
utilizado por la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo:

“..para que se configure la conducta prohibida debe existir una concentracidn
econdmica y, a consecuencia de ella, deben generarse efectos restrictivos sobre
la libre competencia o producirse una situacién de dominio en todo o en parte
del mercado.

Observa la Corte que de todos los conceptos técnicos (concentraciones
econdémicas, libre competencia y situacién de dominio), que definen la conducta
prohibida, el primero —que es el requisito sine qua non para la configuracidn



del acto prohibido- no ha sido precisado por la Ley, mientras que los otros dos
—que pueden presentarse alternativamente en casos concretos- fueron delimitados
detalladamente (“libre competencia”: articulo 3 y “posicién de dominio”
articulos 14, 15 y 16).

Ahora bien, ante la indeterminacidn que subyace en el concepto técnico
“concentraciones economicas”, estima la Corte que la Superintendencia no podia
aplicar el articulo 11 de la Ley para Promover el Ejercicio de la Libre
Competencia, hasta tanto dicho concepto no se hubiere precisado con suficiente
claridad mediante un acto normativo, condicidén ésta que se cumplid
recientemente, el 21 de mayo de 1996, con la puesta en vigencia del Reglamento
Ejecutivo No. 2 de la mencionada Ley, cuyo articulo 4, establece —en una larga
lista de cinco (5) literales, que incluye un supuesto residual- las diversas
modalidades de operaciones de concentracién econdmica.

()

(..) la insuficiencia del articulo 11 de la Ley para Promover y Proteger el
Ejercicio de la Libre Competencia para determinar cudl es la conducta prohibida
y, en especial, para saber lo que significaba “concentraciones econdmicas”, se
advierte también de la Resolucién No. SPPLC/0036-94, de fecha 10 de agosto de
1994, en cuyo folio 6, puede leerse:

“Ante la complejidad técnica reconocida por el legislador, se prefirié
conferirle a la Superintendencia la facultad de ‘proponer al Ejecutivo Nacional
las reglamentaciones que sean necesarias para la aplicacidn de esta Ley’
(articulo 29, ordinal 6 de la Ley) y al Presidente en Consejo de Ministros, la
responsabilidad de dictar esos reglamentos.

Uno de los reglamentos que debe dictar el Ejecutivo Nacional es el relativo a
las concentraciones econdémicas, que defina y establezca un régimen que regule
la evaluacién de dichas operaciones, respetando el espiritu del legislador.
Asimismo, le corresponde a la Superintendencia para la Promocién y la
Proteccién de la Libre Competencia, ir definiendo los mecanismos técnicos que
permitan medir los efectos anticompetitivos de las operaciones de
concentracién, responsabilidad de mayor grado en los actuales momentos cuando
todavia no se ha dictado el referido reglamento de concentraciones econdmicas.
La Superintendencia, en su practica administrativa en materia de
concentraciones econdmicas, ha seflalado que existe una operacidén de
concentracién econémica cuando una persona o empresa asume el control sobre
otra empresa, independientemente del mecanismo juridico por el que se realice
la operacién (Cursivas de la Corte).

De los parrafos transcritos se desprende con suficiente claridad que la misma
Superintendencia es consciente de la complejidad de definir el concepto
“concentraciones econémicas”. Asimismo, se evidencia que ha sido la autoridad
administrativa, en “su practica administrativa” la que —para la fecha en que se
produjo el acto impugnado- habia establecido las notas descriptivas de la
concentracién econdmica.

No duda esta Corte, que la definicién de “concentraciones econdémicas”
consignada por la Superintendencia coincide con el significado que se le ha
dado en otros paises a ese concepto técnico, y con el valor que ahora le
atribuye el articulo 6 del Reglamento No. 2 de la Ley para Promover y Proteger
el Ejercicio de la Libre Competencia, pero tampoco duda que el articulo 11 de



la mencionada Ley, al emplear conceptos técnicos, complejos e indefinidos en la
tipificacién de una conducta prohibida, era por si solo insuficiente, para que
los administrados pudiesen conocer con suficiente grado de certeza la conducta
que dicho precepto queria prohibir y cuya comisién haria procedente las
rigurosas sanciones previstas en los articulos 49 (..)

Contra esta realidad no cabe el argumento de la representacidon de la Republica
seglin el cual,

“Aunque es cierto que la Ley venezolana no hace definiciones sobre lo que debe
entenderse por operaciones de concentracién econdémica, la jurisprudencia y la
doctrina -y por supuesto, en esta Ultima cabe incluir a la doctrina del propio
organo de la Administracién Publica venezolana competente en la materia- pueden
aclarar el concepto a través de la interpretaciéon y aplicacién de la ley en
cada caso (..).

Ciertamente, siendo que el concepto complejo “concentraciones econdémica” forma
parte de una norma sancionatoria, su definicién clara no podia dejarse a la
Administracién “en cada caso”. En primer lugar, porque 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 de efectos particulares; y en
segundo término, porque tratandose de una prohibicién ex lege, su aplicacién
exige que el administrado conozca anticipadamente el hecho prohibido vy,
consecuentemente, pueda evitarlo, circunstancia que sélo podria lograrse
mediante una clara definicién de los elementos tipicos de la conducta
prohibida, a través de actos de efectos generales (reglamentos) y no mediante
el andlisis de casos concretos. Asi se declara”.

c. Colaboracidén reglamentaria en la tipificacién de infracciones y sanciones.
E1l aspecto final del principio de legalidad, guarda vinculacién con el alcance
de la reserva legal en la tipificacidén de las infracciones y sanciones.
Interesa determinar, en efecto, si dicha reserva es absoluta, de modo que no
cabe en forma alguna la colaboracidén reglamentaria en esa parcela normativa, o
si es posible admitir, por el contrario, que actos normativos sublegales (en
general, reglamentos), intervengan en el area de la tipificacidn de
infracciones y sanciones, en cuyo caso habria que precisar el alcance de esa
colaboracién reglamentaria.

La Corte Suprema de Justicia, en Pleno, ha tenido oportunidad de pronunciarse
sobre el particular, y en tal sentido ha establecido como principio general que
la Administracién no puede regular, en forma originaria, la materia
sancionatoria, sino que para ello hace falta expresa habilitacidén legal. Asi,
en sentencia del 9 de agosto de 1990, el Maximo Tribunal sostuvo:

“.siendo el texto constitucional expresidén de principios politicos
fundamentales, catdlogo de los derechos y garantias fundamentales y base de la
organizacién de los poderes publicos, al clasificar los derechos y garantias y
someter su regulaciéon a las previsiones legales, entiende tal remisidn a los
fines de que sean las leyes las que van a determinar el contenido de tales
derechos fundamentales, vedando tal posibilidad a la norma reglamentaria vy,
desde luego, a los actos de la administracidén que no encuentran apoyo en ley
alguna. La Administracién no puede, por ende, intervenir en la esfera de estos
derechos mas que en virtud de expresa habilitacién legal, entendiendo el



concepto “legal” en su estricta significacidén de ley formal que el reglamento
no puede sustituir en ninguln caso”

Noétese, que el Supremo Tribunal no niega de plano la colaboracién reglamentaria
en la tipificacién de infracciones y sanciones, sino que sujeta esa posibilidad
a la preexistencia de “expresa habilitacidén” mediante Ley. Lo que si esta
prohibido, entonces, es la intervencidén reglamentaria en la tipificacidn de
infracciones y sanciones, sin que medie la “expresa habilitacidén legal” a que
alude la jurisprudencia. En otras palabras, no se admite en nuestro régimen
juridico la existencia de reglamentos auténomos o independientes que tipifiquen
conductas sancionables y establezcan penas administrativas, pero si es posible
la existencia de reglamentos ejecutivos que colaboren con la tipificacidén de
sanciones o infracciones, cuando ellos hubieren sido exhortados a través de
expresas disposiciones legales.

Lo anterior es conforme, sin duda, con los principios generales que gobiernan
el instituto de la reserva legal. En efecto, el que una determinada materia —en
este caso: la descripcién de infracciones y sanciones- se encuentre protegida
por la garantia de reserva legal, no significa que esté vedada de manera
absoluta la regulacién reglamentaria de dicha materia, antes por el contrario,
como lo ha sefialado el profesor Gonzdlez Pérez, la reserva de una materia a la
ley implica dos consecuencias, a saber: (i) la imposibilidad de regular esa
concreta materia mediante un reglamento independiente, porque cuando la
Constitucidn reserva una materia a la ley lo que esta decideindo es que entre
la Constitucion y el reglamento ha de mediar la ley, de modo que esta se
convierte en conectivo necesario entre la norma suprema y ese especifico acto
normativo de la Administracién; y (ii) la necesidad de que el reglamento se
limite a regular lo indispensable (todo lo que sea indispensable, pero s6lo lo
indispensable) para asegurar la correcta aplicacién y plena efectividad de 1la
ley[22].

2. Derecho a ser sancionado sélo por autoridades imparciales (separacidn entre
6rganos de instruccién y drganos decisorios).

Como mucho de los principios que hoy se predican en el procedimiento
administrativo, la exigencia de imparcialidad y objetividad tuvo origen
judicial. Se trata de principios que cobraron carta de naturaleza en
Inglaterra, a propdsito de la formulacidén de la regla conforme a la cual
puede ser juez en su propia causa”.

La Constitucidén Italiana hizo recepcidn expresa del principio de imparcialidad
y exhort6 al legislador a normar la organizacién administrativa de forma que
este principio pudiera tener aplicacién efectiva. En tal sentido, establecid la
Constitucidn italiana -en su articulo 97- que “los oficios publicos estaran
organizados segun la disposicién de la ley, de modo que aseguren .. la
imparcialidad de la administracion”.

En Francia, en ausencia de norma legal expresa, la jurisprudencia del Consejo
de Estado ha considerado, desde el Arréte Trébes del 4 de marzo de 1949, que
“la imparcialidad en el procedimiento administrativo es un principio general
del Derecho”.

El articulo 103.1, parrafo 39, de la Constitucién Espafiola, a la par de
proclamar la objetividad de la Administracién Publica en el servicio de los
intereses generales, invita a establecer por via de Ley, las garantias
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necesarias para mantener la imparcialidad del personal administrativo.

En Venezuela, el principio de imparcialidad se encuentra consagrado en el
articulo 145 Constitucional, conforme al cual “Los funcionarios publicos y
funcionarias publicas estan al servicio del Estado y no de parcialidad alguna”.
Ademas, ha sido reconocido como un principio general del derecho, aplicable al
procedimiento administrativo. Asimismo, la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos, al enumerar en su articulo 30 los principios que deben regir
la actividad administrativa, incluye como uno de tales principios el de
“imparcialidad”. Existen, también, leyes administrativas especiales en las
cuales se recuerda que la actuacién de determinadas Administraciones Publicas
deben estar presididas por los principios de imparcialidad y objetividad y ese
es, por ejemplo, el caso de la Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica (articulo 4).

Los principios de imparcialidad y objetividad se encuentran, entonces,
reconocidos en nuestro pais, constitucional, jurisprudencial y legalmente.

E1l respeto de esos principios exige que los drganos administrativos decidan los
asuntos que se llevan a su conocimiento, sin ningun tipo de consideraciones
extrafias al interés general. Se infringe, en consecuencia tal principio, y por
lo tanto se contraviene el ordenamiento juridico-administrativo, cuando el
funcionario que encarna a un 6rgano de la Administracidén, participa en la
solucién de un asunto en el cual tiene algun interés personal, sea de caracter
pasional, familiar, ideoldégico, politico, econdémico o de cualquier otra especie
(imparcialidad objetiva).

Asimismo, la imparcialidad y objetividad supone que el érgano a quien compete
decidir un asunto, no tenga una posicién preconcebida, que pueda influirlo a
decidir en una determinada forma (imparcialidad subjetiva), de manera que no
queda satisfecho el referido principio cuando en la fase decisoria interviene,
activamente, un funcionario que ha participado como perito o testigo en el
procedimiento; y mucho menos se respeta la garantia de imparcialidad y
objetividad, cuando la decisién es adoptada por un funcionario que ha
adelantado opinidn sobre el caso que le corresponde decidir.

El principio de imparcialidad ha sido asimilado, finalmente, a la observancia
de la igualdad y no discriminacién de los ciudadanos. Por ende, se irrespeta el
seflalado principio cuando un drgano administrativo resuelve situaciones
idénticas en forma distinta.

La neutralidad o imparcialidad de la Administracién debe acentuarse,
igualmente, cuando ella ejerce una actividad punitiva, toda vez que entre el
procedimiento sancionador y el proceso judicial penal se impone una comunidad
de principios. Resultaria aplicable, por lo tanto, en el procedimiento
administrativo sancionador, la garantia fundamental, que informa toda la
actividad punitiva del Estado, conforme a la cual nadie puede ser sancionado
sino por autoridades imparciales

El rango constitucional del principio de imparcialidad en el campo del
procedimiento administrativo sancionatorio ha sido reconocido también por la
jurisprudencia del orden contencioso administrativo.

En este sentido, la Sala Politico-Administrativa, en sentencia del 29 de mayo
de 1997 al conocer en segunda instancia el juicio de amparo incoado por la
sociedad cooperativa Acomisur contra la Superintendencia Nacional de



Cooperativas, sefialé que el derecho a la necesaria imparcialidad de los entes
sancionadores “constituye una libertad o garantia para los ciudadanos que, en
nuestro pais, debe tener cabida en el articulo 50 de la Constitucién (de
1961)[23]".

En este caso, la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, al dictar
sentencia en primera instancia, habia considerado que el derecho a la
imparcialidad de la autoridad sancionatoria, consagrado en los Tratados
Internacionales de Derechos Humanos, sélo adquiria rango constitucional cuando
el sujeto sometido al procedimiento sancionatorio fuese una persona natural. En
otras palabras, a juicio de la Corte, las personas juridicas no tenian un
derecho “constitucional” a ser sancionados por autoridades imparciales; y a esa
conclusién llegaba mediante la interpretacidn gramatical del articulo 50 de la
Constitucién de 1961, norma que otorgaba proteccién y rango constitucional a
todos los otros derechos “inherentes a la persona humana” aunque no figuren
expresamente en su texto. En esa frase derechos “inherentes a la persona
humana” encontré la Corte una limitacidén, que le impedia reconocer rango
fundamental al derecho a la imparcialidad de la autoridad sancionatoria, a
favor de una persona juridica. En definitiva, de acuerdo con este criterio, las
personas juridicas no son “personas humanas” y, por lo tanto, no se
beneficiaban de la clausula de derechos fundamentales residuales prevista en el
articulo 50 de la Constitucién de 1961.

Esta interpretacién fue rechazada por la Sala Politico-Administrativa de la
Corte Suprema de Justicia, y al resolver el caso en via de consulta, sostuvo
que “El hecho de que la accionante sea una persona juridica, en sentido
estricto, y no una persona natural, poca importancia tiene a los fines de
entender como fundamentales o no los derechos reconocidos en tratados
internacionales, ya que esos derechos o garantias tienen en nuestro pais el
caracter de constitucionales de acuerdo con el articulo 50 de la Constitucidn y
si bien se le reconocen de esa manera a los particulares, como personas
naturales, no hay justificacidén alguna que para personas juridicas, que también
pueden ser lesionados en ellos como cualquier otra persona, no les sea
reconocida la supremacia de tales derechos”.

Obsérvese, entonces, que de acuerdo con la doctrina de la Sala Politico-
Administrativa del Supremo Tribunal, independientemente de la condicién del
sujeto sometido a un procedimiento sancionatorio, sea una persona natural o de
una juridica en sentido estricto, en ese tipo de procedimientos, al igual que
en los jurisdiccionales o arbitrales, la imparcialidad de las autoridades
administrativas decisoras adquiere la mayor supremacia posible: es un derecho
constitucional.

De otra parte, en la actualidad se postula que para que el d6rgano encargado de
resolver los procedimientos administrativos sancionatorios, mantenga la debida
objetividad e imparcialidad, la actividad de instruccién debe quedar separada
de la funcién decisora, y esa separaciéon no sélo debe ser funcional sino
también orgdnica: el procedimiento administrativo sancionador debe contar,
entonces, con dos etapas, una encaminada a averiguar los hechos y a dejar
constancia de la conducta presuntamente infractora; y la otra destinada a
juzgar formalmente esa conducta, aplicar la sancidén correspondiente o absolver
al investigado. El conocimiento de ambas etapas del procedimiento debe estar a



cargo de d6rganos distintos, por lo que no puede coincidir la actividad
instructora y decisora en manos de un mismo dérgano.

Esta regla, que no es mas que una medida legislativa destinada a asegurar la
imparcialidad y objetividad de la Administracién, se encuentra consagrada con
caracter preceptivo en Espafia, cuya Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comin, dispone que “Los procedimientos que regulen el ejercicio de la potestad
sancionadora deberan establecer la debida separacién entre la fase instructora
y la sancionadora, encomenddndolas a érganos distintos”.

No existe en nuestro régimen una disposicién similar, que obligue a colocar en
dos 6rganos distintos las actividades instructoras y decisoras en los
procedimientos de caracter sancionatorio. Sin embargo, la tendencia del
legislador venezolano ha sido la de acudir a tal separacién, y con ello se
persigue -evidentemente- que la autoridad a quien corresponde decidir el asunto
no se vea influenciada en tomar una decisién en un determinado sentido, como
consecuencia de su participacién inquisitiva en la obtencidén de pruebas y la
demostracidén de los hechos que se pretenden sancionar[24].

Ocurre, sin embargo, que en ausencia de un precepto general que obligue a
separar la actividad instructora y decisoria, en algunos procedimientos
sancionatorios, ambas funciones quedan en manos de un mismo 6rgano. Asi ocurre,
por ejemplo, en las averiguaciones administrativas que sigue la Contraloria
General de la Republica, para determinar si ha ocurrido alguna falta que pueda
dar lugar a una declaratoria de responsabilidad administrativa. En efecto, la
facultad de sustanciar y decidir -en primer grado- estos procedimientos se
encuentra atribuida al Director de Averiguaciones Administrativas.

En estos casos, el atemperamiento del principio de imparcialidad en la
reparticidén de las tareas de sustanciacién y decisién, se compensa mediante el
reforzamiento de otras garantias sustanciales.

Ciertamente, en estos casos, la autoridad administrativa, al actuar como
sustanciador, debe mantenerse en un absoluto plano de objetividad, cuidandose
especialmente de no formarse una opinidén parcializada, antes de que el
investigado tenga oportunidad de exponer sus alegatos y pruebas. Si llegase a
quedar comprobado que la autoridad administrativa, en la fase de sustanciaciodn,
ha prejuzgado sobre la culpabilidad del investigado, todas las actuaciones
procedimentales se consideran absolutamente nulas y sin efectos, desde que ello
entrafa una violacién del derecho a ser sancionado por autoridades imparciales
y a la presuncién de inocencia[25].

3. Principio de culpabilidad.

En la aplicacidén de las sanciones administrativas rige también el “principio de
culpabilidad”, en cuyo mérito las sanciones deben aplicarse, Unica y
exclusivamente, ante incumplimientos culpables de la normativa legal, de manera
que el s6lo incumplimiento objetivo de una disposicién no puede engendrar
responsabilidad administrativa y, por lo tanto, tampoco puede dar lugar a una
sancidén de esa especie.

En obsequio del principio de culpabilidad, la Administracidn debe comprobar no
s6lo la existencia objetiva del incumplimiento de una norma legal, sino ademds,
que tal incumplimiento obedecidé a una actuacién intencional o negligente del
sujeto que se pretende sancionar.



E1l que la Constitucidén omita toda referencia al principio de culpabilidad, no
es Obice para aceptar su aplicacién, pues ello deriva de la aplicacidn
supletoria de los principios generales del Derecho Penal, en el procedimiento
administrativo sancionatorio. Como ensefia Nieto “..a la hora de determinar si
rige en el Derecho Administrativo Sancionador el principio de la culpabilidad,
no puede la doctrina, tampoco, acudir directamente a la Constitucién —pues su
silencio es en este punto es notorio- sino que ha de proceder de forma
indirecta, es decir, conectando esta cuestién a otra previa: la de si la
infracciéon administrativa estd sometida a los principios fundamentales del
Derecho Penal ..” (Cfr. Ob. Cit. Pag. 337).

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

En este sentido, el Tribunal Supremo Espafol, 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 infraccidén, es la culpabilidad
del sancionado, culpabilidad apreciable en toda la extensién 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 actuacién en este
aspecto por los 6rganos administrativos encargados del control de tales
actuaciones sobre la entidad sancionada”.

La necesidad de un elemento intencional o volitivo en el autor de la
infraccién, se traduce en la exencidén de responsabilidad administrativa en
aquellos casos en los cuales el autor del ilicito lo cometidé actuando de buena
fe, es decir, bajo la creencia de que su conducta se encontraba dentro del
marco de lo licito. Sera improcedente entonces cualquier una sancién cuando
exista una creencia excluyente de culpabilidad. Asi lo declard el Tribunal
Supremo Espafiol en decisién del 17 diciembre 1988, al sostener, en relacién a
la falta de abono de prestaciones a un trabajador por la Mutua General de
Seguros, que “no es justo sancionar por una infraccién administrativa a quien
obra de buena fe, procediendo a dejar sin efecto la sancién cuando el actuar
del inculpado fue debido a una determinada creencia excluyente de
culpabilidad”.

De otro lado, la duda interpretativa de un determinado precepto puede dar lugar
a que la sancidén impuesta sea improcedente, siempre que el sujeto infractor
haya actuado conforme a una interpretacién racional y conforme a los
antecedentes. Del mismo modo, tampoco habrd culpabilidad si el supuesto sujeto
infractor actla conforme a un procedimiento sugerido por la propia
Administracién al resolver una consulta[26].

En conclusién, la configuracién del ilicito administrativo exige que en la
realizacién de la conducta tipificada como infraccién concurra 1la

culpabilidad del infractor, en cualquiera de sus grados. Por ende, si el
comportamiento infractor no fuera atribuible al sujeto responsable a titulo de
dolo o culpa leve o grave, quedaria excluida la aplicacién de sancidn
administrativa alguna, y sélo resultaria procedente el restablecimiento del
orden infringido a través de las medidas correctivas no sancionatorias.



4. Derecho de Presuncién de inocencia.

Dentro de los derechos y garantias fundamentales inherentes a todo
procedimiento administrativo, se encuentra la presuncién de inocencia de los
imputados. Tal derecho se encuentra actualmente consagrado en el articulo 49,
ordinal 2 de la Constitucidn, conforme al cual “El debido proceso se aplicara a
todas las actuaciones judiciales y administratvas y, en consecuencia (..) 2.
Toda persona se presume inocente mientras no se pruebe lo contrario”.

Bajo la vigencia de la Constitucidén de 1961, el derecho de presuncidén 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 presuncidén de inocencia se encuentra previsto en el Articulo 11
de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, segin el cual “.. toda
persona acusada de delito tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras
no se compruebe su culpabilidad, conforme a la Ley y en juicio plblico en el
que se haya asegurado todas las garantias necesarias para su defensa..”.
Igualmente, esta consagrado en el Articulo 8, numeral 2 de la Convencion
Americana Sobre Derechos Humanos, norma que postula que “.. toda persona
inculpada de delito tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras no se
establezca legalmente su culpabilidad..”.

a. Prohibicidén de prejuzgar sobre la culpabilidad de los indiciados.

E1l derecho a la presuncién de inocencia implica, en primer lugar, que la
Administracion, en el ejercicio de la potestad sancionatoria, no puede
prejuzgar o determinar anticipadamente la culpabilidad de la persona
investigada. Por lo tanto, tal como lo ha sefalado en reiteradas ocasiones la
Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, se 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 (Cfr. Sentencias del 13 de agosto de 1996 y del
16 de marzo de 1998. Casos: Leopoldo Lares y Erwin Arrieta, respectivamente; en
igual sentido, véase la sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la
Corte Suprema de Justicia, 1 de diciembre de 1994. Caso Beba Flor Moran
Marval).

b. La carga de la prueba corresponde a la Administracion.

De otra parte, en virtud de la presuncién de inocencia, la Administracién tiene
la carga de la prueba respecto la culpabilidad del investigado. En efecto, el
debido respeto del derecho a la presuncién de inocencia exige: 1.2 Que la carga
de la prueba se mantenga en cabeza del acusador y no se traslade al
investigado, pues “la presuncidén de inocencia se inserta, en Ultimo extremo, en
la tematica de la carga de la prueba, que es donde se hace operativa (..) tal
presuncién supone que la carga probatoria corresponde a los acusadores y que
toda acusacidn debe ir acompafiada de probanza de los hechos en que

consiste”. Asimismo, la presuncidén de inocencia no puede ser destruida por
indicios o conjeturas, ya que su “fortaleza constitucional” “le hace inmune a
la contraprueba realizada por simples indicios o conjeturas que no tienen nunca
fuerza bastante para romper aquélla”. (Nieto, Alejandro. Ob. Cit. pag. 383)
Como 1o ha advertido el Tribunal Constitucional Espafol, no puede suscitar
ninguna duda que la presuncién de inocencia rige sin excepciones en el



ordenamiento sancionador y ha de ser respetada en la imposiciodn de cualesquiera
sanciones pues el ejercicio del ius puniendi en sus diversas manifestaciones
esta condicionado al juego de la prueba. En consecuencia, toda resolucién
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 la
responsabilidad presunta y objetiva como la inversién de la carga de la prueba
en relacién con el presupuesto factico de la sancién. La presuncién de
inocencia alcanza no s6lo 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. (Cfr. Sentencia 76/1990, del 26 de abril,
citada por De Palma Del Teso, Angeles. El principio de culpabilidad en el
derecho administrativo sancionador. Edit. Tecnos. Madrid, 1996, pag. 62).

La vulneracién de la presuncién de inocencia, como consecuencia de la inversiodn
de la carga probatoria en el curso del procedimiento administrativo
sancionatorio, es un asunto que ha sido igualmente resaltado por la
jurisprudencia de los Tribunales Contencioso Administrativos.

Asi, el Juzgado Superior Civil, Mercantil, del Transito, del Trabajo, de
Menores y de lo Contencioso Administrativo del Segundo Circuito de la
Circunscripcioén Judicial del Estado Bolivar, en decisién de fecha 8 de
diciembre de 1999, sostuvo al respecto lo siguiente:

“.el derecho constitucional a la presuncién 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 comisién del hecho
imputado o de inexistencia de ese hecho, sino que es la Administracién la que
ha de probar las imputaciones que hace, ya que de lo contrario supondria
instaurar el imperio de la arbitrariedad y privar de contencién alguna a esa
potestad administrativa que es la sancionadora.

En el caso presente, la denuncia de violacidén del derecho a la presuncién de
inocencia se vincula, precisamente, con la supuesta inversion de la carga de la
prueba en que habria incurrido el drgano querellado, al dictar —en el curso del
procedimiento sancionatorio abierto contra la accionante por la presunta
realizacién de actividades contaminantes del aire— una medida de “prohibicién
temporal de la actividad origen de la contaminacién”, y pretender mantener
vigente dicha medida hasta tanto la empresa accionante demostrara que su
actividad no genera contaminaciodn.

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



de “contaminacion”, y la prueba de ello, se insiste, corresponde exclusivamente
a la Administracién, en obsequio del derecho fundamental a la presuncidén de
inocencia.

Ahora bien, la autoridad querellada considera que existia prueba de la
contaminacién, y en tal sentido sefiala que ello quedd demostrado mediante la
inspeccion practicada por los funcionarios de la Direccidn de Ambiente que
arrojé como resultado “visibles emisiones atmosféricas generadas por la
planta”.

Al respecto, observa este Tribunal que la referida inspeccién, en forma alguna
puede tenerse como demostrativa de la existencia de “contaminacién”, pues como
lo tiene establecido la mas autorizada doctrina, “la fuerza probatoria de las
actas de inspeccidn .. se circunscribe a los hechos de posible percepcidn
directa por el inspector, o deducibles de elementos probatorios referenciados
en el acta, sin que se incluyan en el privilegio probatorio simples deducciones
légicas o juicios de valor del inspector (GARBERI LLOBREGAT, José. El
procedimiento administrativo sancionador; 3° Edicidn. Editorial Tirant Lo
Blanc; Valencia, Espafa, 1998. Pag. 367).

En igual sentido, el autor AGUADO I CUDOLA, en su obra “La presuncién de
certeza en el Derecho Administrativo Sancionador”, sostiene que “..la
jurisprudencia del TS limita este valor cualificado, contenido en las actas, a
los relatos puramente facticos excluyendo todo tipo de deducciones,
valoraciones o calificaciones realizadas por el sujeto-autor del documento. (..)
No cabrian de esa manera juicios o bien opiniones subjetivas realizadas por el
propio redactor del documento en cuestién. Como tampoco meras sospechas,
presunciones o creencias, ya que ello corresponde exclusivamente al ambito
subjetivo de una persona que no es quien debe valorar los hechos sino que
Unicamente ha de recogerlos en la forma mas objetiva pdésible” (Autor y Obra
citados. Editorial Civitas, pp. 151-153).

Es claro que mediante una simple “inspeccién” practicada por un fiscal, no
podria concluirse que las emisiones atmosféricas generadas por la planta
industrial propiedad de la querellante tenian caracter contaminante, pues ese
hecho escapa de lo que puede ser percibido directamente por los sentidos y su
demostracidén requiere, por el contrario, la realizacién de un conjunto de
pruebas técnicas que no han sido practicadas en el caso presente por la
Administracién.

Considera este tribunal, que otorgarle mérito probatorio a las actas de
inspeccién, respecto de hechos que no pueden ser precibidos en forma directa
por el funcionario, como lo es el caracter contaminante y el grado de
contaminacion de las emisiones atmosféricas desprendidas por una planta
industrial, significaria burlar el principio de presuncién de inocencia, pues
bastaria levantar un Acta de Inspeccién y dejar constancia en ella de hechos
sumamente complejos, no perceptibles por los sentidos en forma directa, para
invertir la carga de la prueba y colocar al investigado en la posicién de tener
que demostrar su inocencia, infringiendo asi el principio fundamental conforme
al cual dicha inocencia debe presumirse”.

La jurisprudencia ha censurado igualmente, por ser contraria al derecho
constitucional a la presuncién de inocencia, la odiosa practica administrativa
de dar por demostrado los cargos formulados al indiciado en un procedimiento



sancionatorio, con la simple excusa de que el imputado no desvirtud los cargos
que le fueron imputados. En este sentido, en decisién de fecha 24 de noviembre
de 2000 (Caso: Aristébulo Isturiz), el Juzgado Superior Cuarto en lo Civil y
Contencioso Administrativo de la Regién Capital sostuvo:

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

Al razonar de esa manera, olvidé la autoridad administrativa que en los
procedimientos de indole sancionatoria rige, con plenitud, la garantia
fundamental de presuncidén de inocencia de las personas indiciadas. Dicho
principio, actualmente incorporado en forma expresa en el articulo 49, ordinal
2 del nuevo Texto Constitucional, apareja como consecuencia directa el
desplazamiento de la carga de la prueba al acusador, de modo que en el caso de
los procedimientos administrativos sancionatorios, la carga de demostrar los
elementos que integran el hecho ilicito corresponde a la Administracidn
Pidblica, de alli que se viole esa garantia fundamental cuando la Administraciodn
—obviando el contenido esencial de la presuncién de inocencia- da por cierta la
culpabilidad del investigado, bajo el censurable argumento de no haber
desvirtuado los cargos formulados.

En este sentido, es sumamente claro el pronunciamiento del Tribunal
Constitucional espafol, en sentencia del 28 de marzo de 1989, en la cual se
afirma que el derecho a la presuncién de inocencia “representa por su contenido
una insoslayable garantia procesal, que por si determina la exclusién de la
presuncién inversa de culpabilidad de cualquier persona en tanto en cuanto no
demostrara su inocencia y, a la vez, el reconocimiento de la aludida presuncidn
de inocencia mientras que en el expediente administrativo sancionador no se
demuestre o pruebe su culpabilidad; no incumbiendo al expedientado la carga de
la prueba de su inocencia sino que la carga de la prueba de su culpabiidad
viene atribuida al que la mantiene” (Cfr. NIETO, Alejandro. Derecho
Administrativo Sancionador. Edit. Tecnos 22 Edicién, 1994, Madrid; pag. 383).
Ese principio fundamental fue groseramente infringido por la Contraloria del
Municipio Libertador, pues —como se evidencia del parrafo antes citado- se dio
por sentada la culpabilidad de los investigados, en el deterioro de los textos
escolares, por el hecho de que ellos habian invocado que cualquier deterioro
seria imputable a terceras personas (especificamente, a presuntos delincuentes
que habrian hurtado y destruido parte de los textos), pero “..no produjeron
prueba alguna en autos”. Tal proceder de la autoridad administrativa (i.e.:
exigir a los investigados que demostraran que habian sido terceros, y no ellos,
los causantes del deterioro), equivale sin duda a presumir su culpabilidad y a
invertir la carga de la prueba en contra de los indiciados, todo lo cual es
violatorio de la garantia de rango constitucional que proclama la presuncién de



inocencia de los indiciados en el curso de cualquier procedimiento, judicial o
administrativo, de caracter punitivo; y Asi se declara”.

En definitiva, queda claro que por virtud del derecho constitucional a

la presuncién de inocencia, toda condena administrativa deba ir precedida de
una actividad probatoria; y la carga de la actividad probatoria debe estar a
cargo de la Administracidén, de modo que no existe nunca la carga del imputado
sobre la prueba de su inocencia o participacién en los hechos

c. No es aplicable el instituto de la confesién ficta.

Como consecuencia del principio de presuncién de inocencia, no resulta
aplicable al procedimiento sancionatorio el instituto de la confesién ficta, de
manera que la falta de consignacidén de descargos por el investigado no podra
ser interpretada por la Administracidén como admisién de los hechos que le
fueron imputados.

Asi ha tenido que aclararlo la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema
de Justicia-en decisién de fecha 25 de noviembre de 1999 (Expediente No. ;
sentencia No. 1588)- al sostener:

“.la mas avanzada doctrina en materia administrativa mantiene la acertada
concepcién 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
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 presuncién 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 averiguacidn por parte del érgano sancionador, es éste el
que tendra la carga de impulsar el procedimiento y de realizar todas las
gestiones que resulten necesarias para dar por comprobada la denuncia efectuada
0 bien la investigacidn iniciada oficiosamente. Por tanto, la declaratoria de
confesién ficta realizada en el acto impugnado se tradujo en la violaciodn de
tales principios penales, y asi expresamente se declara”.

5. Principio de prescripcién.

Otro de los principios que rige tanto en el area Penal stricto sensu, como en
el procedimiento administrativo sancionatorio es el de prescripcién de la
accion sancionatoria.

a. Reconocimiento del principio.

La vigencia del principio de prescripcién ha sido ratificada recientemente por
la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia (sentencia de
fecha 25 de noviembre de 1999; expediente No. , 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 prescripcién de la accidn
sancionatoria.

La aceptacién de la prescripcidén como principio general, se traduce en que



dicha institucioén puede llegar a aplicarse incluso por analogia, en ausencia de
una norma que fije el lapso de prescripcién aplicable para un determinado campo
de la actividad administrativa sancionatoria. Asi lo ha entendido esta Sala, al
sostener, en sentencia del 23 de febrero de 1995, que en ausencia de un plazo
especial, son aplicables las reglas generales contenidas en el Cddigo Penal a
los fines de establecer el lapso de prescripciéon de la accién administrativa.
Los motivos ld6gicos que sirven de fundamento al instituto de la prescripcién,
son diversos, y entre ellos suelen invocarse razones de seguridad juridica,
representadas por la necesidad de que no se prolongue indefinidamente
situaciones expectantes de posible sancidén y su permanencia en el Derecho
material sancionador; asi como razones de oportunidad, pues se afirma que
cuando pasa cierto tiempo se carece de razén para el castigo, porque en buena
medida, al modificar el tiempo las circunstancias concurrentes, la adecuacién
entre el hecho y la sancién principal desaparece”.

b. Consecuencia de la prescripcién: pérdida de competencia.

Una vez prescrita la accidén sancionadora, la autoridad publica pierde toda
competencia para imponer la sancién. En este sentido, el referido fallo sefiala:
“Resulta evidente entonces para esta Sala, que el primer acto susceptible de
interrumpir la prescripcién (levantamiento del Acta de Formulacién de Cargos)
tuvo lugar, respecto de los accionantes, luego que se encontraba prescrita la
accién administrativa sancionatoria, de alli que la Contraloria General de la
Republica ha debido acordar el sobreseimiento del procedimiento administrativo
abierto, pues al haber operado la prescripcion de la accién, habia perdido
competencia el organismo contralor para imponer la sancién contenida en el acto
recurrido”.

c. La prescripcidén es un principio general: se aplica en ausencia de ley
expresa.

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

“.alega la recurrente la extincién de la accién o potestad sancionadora, por
haber transcurrido un afo y nueve meses desde que se cometieron los hechos que
le imputan -29 de diciembre de 1981 hasta que se abrid el procedimiento 5 de
octubre de 1983 y ocho afios y tres meses hasta la decisidén del Consejo de la
Judicatura de fecha 29 de marzo de 1990, por la cual se le destituye.

Ahora bien, debe la Sala analizar si ante la verificacién de los lapsos
transcurridos, que obviamente superan los plazos previstos en el ordinal 6 del
articulo 108 del Cédigo Penal y 110 eiusdem, invocados por la recurrente, es
posible aplicar estas disposiciones, «...maxime cuando el articulo 66 de la Ley
Organica del Consejo de la Judicatura, sancionada el 24-8-88, vigente para
cuando se dictdé el acto impugnado, establece que en lo previsto en el
procedimiento disciplinario, son aplicables, entre otras, las normas del Cddigo
de Enjuiciamiento Criminal, que en su articulo 312, ordinal 7, prevé



precisamente que la prescripcién de la accidn es motivo de sobreseimiento de la
causa.

Ello lleva, en primer lugar, el andlisis de la aplicacién subsidiaria o
supletoria de las disposiciones penales al procedimiento sancionatorio de
caracter administrativo.

Al efecto, esta Sala ha establecido (caso Jesus Davila Cardenas vs. Contraloria
General de la Republica, Exp. , sentencia del 22-2-90), que:

«Existiendo identidad entre los diferentes supuestos de hecho e identidad de
razones entre las normas que regulan las averiguaciones administrativas y los
procesos penales, por atender ambos a acciones sancionatorias y punitivas de
conformidad con lo previsto en el articulo 4 del Cddigo Civil, cabe
perfectamente la aplicacidn analdgica de las reglas del Cdédigo Penal sobre el
inicio de la prescripcién, a la responsabilidad administrativa de los
funcionarios publicos. Tal analogia o asimilacién no es extrafia en el 1lamado
Derecho Administrativo Sancionatorio o Disciplinario (porque éste es el
conjunto de reglas que sefalan las fallas en que incurren algunas personas en
razéon de sus funciones, las autoridades competentes para juzgarlas y las
sanciones correspondientes), y porque participa (del Derecho Administrativo y
del Derecho Penal). Del primero, en cuanto persigue la prestacién correcta del
servicio plUblico cuando se trata de empleados oficiales, impone sanciones a
quienes incumplan sus obligaciones). (Sentencia de la Corte Suprema de Justicia
de Colombia, Sala Disciplinaria, Acta No. 1, de fecha 8 de febrero de 1980,
citada por Penagos, Gustavo, ‘Criterio para Clasificar los Actos en el Derecho
Procesal Administrativo’, Revista del Instituto Colombiano de Derecho Procesal,
Vol. No. 3, 1985, pp. 171 y 172)».

Por su parte, el articulo 7, Libro Primero, de nuestro Cédigo Penal establece:
«Las disposiciones del presente Cddigo en su Libro Primero se aplicaran también
a las materias regidas por otras leyes, en cuanto a penas y siempre que en
ellas no se establezca nada en contrario».

Precisamente, dentro del Libro Primero del Cédigo Penal, se encuentran los
articulos 108 y 110 invocados por la recurrente. Asi el primero de ellos pauta
en el ordinal 6°9.

«Salvo el caso en que la Ley disponga otra cosa, la accidn penal prescribe asi:
6°. Por un afo, si el hecho punible sélo acarreare arresto por tiempo de uno a
seis meses o multa mayor de ciento cincuenta bolivares o suspensién del
ejercicio de profesién, industria o arte»

Y el segundo dispone:

«Las penas prescriben asi:

32 Las de suspensidn de empleo o inhabilitaciodn para el ejercicio de profesion,
industria o arte, por un tiempo igual al de la condena, mas la cuarta parte del
mismo».

En relacién a la expresidén «suspensién del ejercicio de la profesidén» empleado
en las disposiciones antes seflaladas, esta Sala ha expresado: “..la expresidn
suspensién del ejercicio de profesidn, engloba o debe interpretarse como
contentiva de todos los supuestos, tanto temporales como definitivos que
afecten la separacién de un funcionario del ejercicio de una funcidn
profesional publica. (Vid. sentencia del 03-10-90, caso: Ali Madrid Guzman vs.
Consejo de la Judicatura)».



No obstante lo anterior, debe reiterarse que existe una remisidn expresa en
esta materia al Cdédigo de Enjuiciamiento Criminal, el cual prevé la
prescripcién de la accidén como causa de extincién del proceso (articulo 312,
ordinal 7).

Por otra parte, tal como lo sostiene la representacidén del Ministerio Publico y
ha sido reiterado por esta Sala en los fallos citados, el articulo 7 del Cddigo
Penal permite la aplicacién de sus disposiciones generales en materia de penas
especiales, dentro de las cuales se encuentran las relativas a la prescripcion
de la accién (articulo 108), es por ello que no existe impedimento alguno para
aplicar la prescripciéon de un afio prevista en el ordinal 6 del articulo antes
referido a la accidn administrativa sancionatoria de destitucién, y asi se
declara”.

La precedente conclusién de la Suprema Corte de Justicia, es similar a la
asumida por la mejor doctrina y jurisprudencia extranjera. En efecto, el
Tribunal Supremo Espafol, en casos similares, ha dicho que “ante el silencio de
la norma administrativa propia de la materia de que se trate, no se puede
excluir el efecto extintivo de la prescripcidon en el campo del ilicito
administrativo (..) pues la inactividad administrativa por causas no imputables
al expedientado enerva la facultad de la Administracién de ejercitar la
potestad punitiva” (Véase. Garrido Falla, Fernando, Tratado de Derecho
Administrativo, Tomo II., pag. 146).

d. Cuando deba aplicarse analdgicamente una disposicion sobre prescripcidn,
debe acudirse a la norma que mas se adecue a la situacidn juridica
controvertida.

En todo caso, hay que tener presente que en la seleccién de la norma juridica
que se utilizard para llenar el vacio de una determinada legislacidn

sectorial sobre el lapso de prescripcién, la autoridad competente debe actuar
orientada por el principio de racionalidad, escogiendo la que resulte mas
compatible con la naturaleza del caso, el cual no siempre es el mas largo. Ello
se desprende del fallo de la Sala Politico-Administrativa que ya hemos citado
con anterioridad (de fecha 25 de noviembre de 1999; expediente No. , sentencia
No. 1622), en el cual el Maximo Tribunal resolvid:

“En el caso de autos ambas partes —tanto los recurrentes, como la autoridad
administrativa autora del acto recurrido- estan contestes en que la accidn para
declarar la responsabilidad administrativa puede extinguirse por el transcurso
del tiempo, es decir, por prescripcién; de modo que la controversia se centra
en determinar cudl es el lapso que resulta aplicable para que se verifique ese
modo anormal de terminacidén de la accidén administrativa.

Asi, a juicio de los recurrentes, el lapso de prescripcién es de un (1) afo,
por virtud de lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley Estadal de
Responsabilidad de los Empleados y Funcionarios de los Poderes Publicos del
Estado Zulia, cuyo contenido ha sido transcrito precedentemente; mientras que
la autoridad contralora estima que el plazo de prescripcidén aplicable es de
cinco (5) afios, por aplicacidn analdgica de lo previsto en el articulo 314 de
la Ley Organica de Hacienda Publica Nacional.

Respecto de ello, observa la Sala que hasta la entrada en vigencia de la Ley
Organica de Salvaguarda del Patrimonio PUblico, no existia una norma general
que estableciera el plazo de prescripcién aplicable a la accién sancionatoria



destinada a declarar la responsabilidad administrativa de los funcionarios
publicos. Sin embargo, habida cuenta que la prescripcién constituye un
principio general, la Contraloria aplicaba por via analédgica el plazo de
prescripcion regulado en el articulo 314 de la Ley Organica de Hacienda Publica
Nacional, seglin el cual “La accién penal para perseguir las contravenciones y
las penas que se impongan por éstas, prescribiran a los cinco (5) afios, salvo
disposicién especial”.

Ahora bien, observa la Sala que la aplicacién analdgica del articulo 314 antes
transcrito, a la accidén para declarar la responsabilidad administrativa de
funcionarios, se justificaba, en el ambito nacional, por la inexistencia de
regulacion especial sobre la materia.

Distinta era sin embargo la situacidén, respecto de los funcionarios de los
Estados en los cuales -como en el caso del Estado Zulia- existian leyes
especiales que regulaban de manera expresa el lapso de prescripcidn aplicable
para la declaratoria de responsabilidad administrativa. En estos supuestos,
razones juridicas y légicas imponian la aplicacidn preferente de esas leyes
especiales dictadas por los Estados, respecto de la Ley Organica de Hacienda
Publica.

En efecto, en primer lugar, el propio articulo 314 de la Ley Organica de
Hacienda Plblica deja clara su naturaleza de norma supletoria, cuando sefiala
que el lapso de prescripcién alli regulado se aplica “salvo disposicidn
especial”. Siendo ello asi, ante la existencia de una disposicidn especial
—como lo es, en el ambito del Estado Zulia, el articulo 20 de la Ley Estadal de
Responsabilidad de los Empleados y Funcionarios de los Poderes Plblicos- debia
darse preferencia al lapso de prescripcién regulado en dicha normativa.

En segundo lugar, resultaria contrario a la ldgica que los mismos hechos en que
hubieren incurrido funcionarios estadales, pudieran ser investigados y
sancionados por la Contraloria General de la Republica, pero no pudieran ser
perseguidos por los 6rganos de control estadales, que son los naturalmente
competentes para perseguir las infracciones que hubieren cometido los
funcionarios y empleados de la Administracién Estadal. Eso precisamente
ocurriria, si se admitiera que el lapso de prescripcién contenido en la Ley
estadal se aplica uUnicamente respecto de los procedimientos que sustancian los
organos de control existentes en los Estados.

De otra parte, como lo ha sefalado la doctrina autorizada, el silencio de la
normativa sancionadora en cuanto a la prescripcién, “debe resolverse aplicando
esta figura con el plazo que en principio pueda derivar de la propia regulacién
juridico-administrativa en otras materias, dado que el Derecho Administrativo,
en cuanto derecho comin y general de las Administraciones Plblicas, aparece
informado por principios dotados de fuerza expansiva, de suerte que sus lagunas
han de cubrirse utilizando los propios criterios del Derecho Administrativo”
(Cfr. Garberi Llobregat. El procedimiento administrativo sancionador; Editorial
Tirant lo blanch; Valencia-Espafia, 1998. Pp. 167-168). Atendiendo tales
lineamientos, resultaba claramente mas racional y adecuado aplicar, al caso sub
judice, el lapso de prescripcidén especial fijado en el articulo 20 de la Ley
Estadal de Responsabilidad de los Empleados y Funcionarios de los Poderes
Piblicos del Estado Zulia, en lugar del plazo previsto en el articulo 314 de la
Ley Organica de Hacienda Publica, pues mientras la norma estadal se refiere de



manera concreta a la prescripcién de las acciones administrativas destinadas a
declarar la responsabilidad de los funcionarios y empleados del Estado, la
disposicién nacional alude a la prescripcién de la “accién penal” para
perseguir delitos contra la Hacienda Publica Nacional.

Finalmente, advierte la Sala que el hecho (realizacién de pagos ilegales) que
dio lugar a la declaratoria de responsabilidad administrativa, se encontraba
tipificado como generador de esa especie de responsabilidad en el articulo 2,
ordinal 3, de la Ley de Responsabilidad de los Empleados y Funcionarios de los
Poderes Plblicos del Estado, circunstancia que contribuye a ratificar el
caracter especial de esa normativa.

Por todo lo anterior, es claro para esta Sala, que en el caso de autos, el
lapso de prescripcidn aplicable ratione temporis a la acciodn sancionatoria, era
el de un afo contado a partir de la perpetracién de los hechos, conforme a lo
previsto en el articulo 20 de la Ley Estadal de Responsabilidad de los
Empleados y Funcionarios de los Poderes Publicos del Estado Zulia”.

e. La prescripcién se interrumpe con el acto de formulacién de cargos.

Otro aspecto que ha sido analizado por la jurisprudencia nacional, es el
relativo a la interrupcién de la prescripcién. En tal sentido, el fallo antes
transcrito, dictado por la Sala Politico-Administrativa del Maximo Tribunal en
fecha 26 de noviembre de 1999, sostiene que dicha interrupcién se verifica con
el acto de formulacidén de cargos, “por cuanto en dicho acto de tramite, por
primera vez se le imputa a al sujeto investigado la presunta comisién de
actuaciones ilicitas”

f. Reserva legal del plazo de prescripcién.

La doctrina y jurisprudencia mas autorizadas, han sefialado que la regulacién de
la prescripcién de la accidn sancionatoria es una materia estrechamente
adminiculada a la infraccidén y sancidén, al punto que se trata de una forma de
extincion de la infraccidn, de alli que sdélo a la Ley corresponde determinar su
plazo; y si la Ley especial nada dice al respecto, lo aplicable es la Ley
general (en nuestro régimen, el Cédigo Penal), sin que sea posible establecer
plazos diferentes a través de actos de rango sublegal, y mucho menos, a través
de normas dictadas por la propia autoridad encargada de aplicar la sancién.
Especialmente pedagdgicas son las palabras del autor Aguado I Cudola, quien
sobre este particular sostiene:

“5. La exigencia de Ley para regular la prescripcién y la caducidad.

La atribucién de potestades y facultades a la Administracién que puede imponer
unilateralmente a sus destinatarios, los ciudadanos, comporta asimismo la
existencia de ciertos limites y garantias respecto a su ejercicio. Para
asegurar esos limites y garantias se hace necesario que el sujeto que debe
aplicarlos, la Administracién, no pueda disponer libremente de los

mismos. Entre tales limitaciones encontramos la prescripcién y la caducidad que
toman como base la ausencia de una actividad administrativa eficaz durante un
cierto tiempo. Desde esta perspectiva puede discutirse en qué medida es
factible que el establecimiento y el régimen juridico de la prescripcién y
caducidad puedan ser reguladas por reglamentos o, por el contrario, ello deba
hacerse necesariamente a través de normas con rango de Ley. En la medida en que
se sustraigan estos aspectos del ambito reglamentario se asegura que el poder
ejecutivo no pueda disponer libremente de los mismos. En cambio, la posibilidad



que el reglamento pudiera regular con amplitud estos aspectos podria implicar
que en cierto modo quedaria en manos del mismo sujeto que ha de aplicarlas el
dominio del tiempo en el ejercicio de las potestades que le confiere el propio
ordenamiento, situacidén que ademds podria entenderse contraria a las propias
exigencias de seguridad juridica y de igualdad de trato de los ciudadanos”
(AGUADO I CUDOLA, Vincenc. Prescripcidn y caducidad en el ejercicio de
potestades administrativas. Editorial Marcial Pons. Madrid, 1999. pp. 28-29).
En igual sentido, el Tribunal Supremo Espafiol, a través de diversas sentencias
(Cfr. Sentencias de 19 de octubre de 1983 (R.A. 5206) y 26 de enero de 1988
(R.A. 364), 3 de mayo de 1988 — R.A. 4030) ha venido declarando que el régimen
de la prescripcién queda sometido al principio de reserva de ley. En este
sentido, los autores[27] destacan, “por su elaborada doctrina”, la Sentencia de
19 de octubre de 1983 (R.A. 5206), en la que se dice:

“.. al estarse en un terreno punitivo, las sanciones, las infracciones y 1los
plazos de su prescripcidén no pueden dejarse a la regulacién y establecimiento
de un simple decreto, simplemente ejecutor de una ley que no establezca nada al
respecto, por lo que, es incuestionable que el decreto cuestionado rebasa los
limites y su razén de ser, el de ejecutar y desarrollar la ley de la que trae
causa, ley que nada dice al respecto, estableciendo aquél unos plazos que
rebasan los limites del mayor de los ilicitos, el penal, incurriendo en la
conculcacién del principio de legalidad, elevado a rango constitucional, y que
exige que, no s6lo las infracciones estén tipificadas, sino que también 1o esté
todo el tratamiento normativo de dicho ilicito (dentro del cual,
indudablemente, ha de estarlo el instituto de la prescripcién), por todo lo
cual, este precepto no es conforme a Derecho y debe ser anulado.”

6. Garantia de non bis in idem y prelacién del pronunciamiento penal sobre el
administrativo.

El principio non bis in idem (o ne bis in idem como denomina un sector de la
doctrina) constituye uno de los elementos o corolarios del principio general de
legalidad que domina el Derecho Administrativo Sancionador en todas sus formas.
Este principio se vincula al principio de proporcionalidad, al menos por su
finalidad. En efecto, una acumulacién de sanciones administrativas o penales es
desproporcionada en relacidén de los hechos o a los comportamientos que la
justifica.

Antes de la entrada en vigor de la Constitucién de 1999, se consideraba
compatible la coexistencia de sanciones administrativas y penales respecto de
un miemo hecho. Sin embargo, consideramos que la promulgacién de la
Constitucidn supuso un giro total respecto de este punto, ya que el articulo 49
ejusdem, 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 (precisese nuevamente, en via
penal o administrativa)” (Paréntesis nuestros).

Es por lo tanto aplicable a nuestro régimen, la tesis expuesta por Garcia de
Enterria, entre otros, y, posteriormente recogida en Espafia por el Tribunal
Constitucional (S 30 de enero de 1981), segin la cual el principio non bis in
idem supone “que no recaiga duplicidad de sanciones administrativa y penal en



los casos en que se aprecie la identidad de sujeto, hecho y fundamento sin
existencia de una relacién de supremacia especial de la Administracién relacién
de funcionario, servicio publico, concesionario, etc. que justificase el ius
punendi por los Tribunales”.

Asi lo ha entendido la Sala Constitucional del Supremo Tribunal, pues en
reciente decision de fecha 7 de agosto de 2001 (Caso: Cdédigo 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 Administracién imponer su potestad sancionatoria cuando el
asunto debe ser conocido por un juez penal. Asi, en una sentencia del Tribunal
Constitucional Espafiol del 30 de enero de 1981 (Curso de Derecho
Administrativo, I y II, p. 171. “Garcia De Enterria”) dicho Tribunal dedujo
“(..) que el non bis in idem ‘principio general del derecho’ se aplica cuando se
aprecia identidad de sujeto, hecho y fundamento entre una conducta sancionable
por la via penal y administrativa y que se ubica intimamente unido a los
principios de legalidad y tipicidad de las infracciones recogidas
principalmente en el articulo 25 de la Constitucién (..)".

Es asi, como de manera concreta se puede precisar que la violacién al principio
non bis in idem, se configura cuando dos tipos distintos de autoridades -
autoridades administrativas que sancionan infracciones tipificadas en la
legislacion administrativa, y jueces que ejecutan el “ius puniendi” de
conformidad con los delitos y faltas tipificadas en el Cdédigo Penal- a través
de procedimientos distintos, sancionan repetidamente una misma conducta. Lo que
significa de violentarse dicho principio, que se estaria aplicando el poder de
la misma manera y doblemente, una infraccién tipificada en la legislacién
administrativa y un ilicito tipificado en el Cdédigo penal. Situacidén que debe
ser censurada y evitada en lo posible ya que el poder punitivo del Estado es
Unico con base a un uUnico ordenamiento juridico, presidido por los principios
Constitucionales, pudiendo sin embargo, estar atribuidas las conductas ilicitas
al Derecho Administrativo o al Derecho Penal.”

El principio non bis in idem no s6lo conduce a una interdiccién de la
duplicidad de sanciones administrativas y penales respecto de unos mismos
hechos, sino que también determina “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 calificacién de unos mismos hechos, el
enjuiciamiento y calificacién que en el plano juridico puedan producirse, se
hagan con independencia, si resultan de la aplicacién de normativas diferentes,
pero que no pueda ocurrir lo mismo en lo que se refiere a la apreciacién de los
hechos, pues es claro que unos mismos hechos no pueden existir y dejar de
existir para los dérganos del Estado”, como dice la STCE 77/1983, de 3 de
octubre.

Consecuencia de lo anterior es que la Administracién no puede actuar
concomitantemente con los Tribunales de Justicia, debiendo respetar, cuando
actle a posteriori, el planteamiento factico que aquellos hayan realizado.
Sobre este Ultimo punto (obligatoriedad, para la Administracioén, de la fijacidn
de los hechos efectuadas por los Tribunales de justicia), el Juzgado Superior
Cuarto en lo Civil y Contencioso Administrativo, en decisién de fecha 24 de
noviembre de 2000 (Caso: Aristébulo Isturiz), sostuvo:



“..observa este Tribunal que cursan en autos (folios 114 a 123), sentencias de
fecha 18 de abril de 1997 y 9 de octubre de 1997, por medio de las cuales el
Juzgado Segundo de Primera Instancia en lo Penal y de Salvaguarda del
Patrimonio Plblico de esta Circunscripcién, por una parte, y el Tribunal
Superior de Salvaguarda del Patrimonio Publico, por la otra, declararon
TERMINADA LA AVERIGUACION penal seguida por los mismos hechos que fueron objeto
de averiguacidn en sede administrativa.

La sentencia de Primera Instancia, que fue confirmada por el Tribunal Superior
de Salvaguarda del Patrimonio PuUblico, sefiala como hechos probados en el
proceso penal, los siguientes:

1.- Que “En razén de las fallas no solo técnicas, sino de contenido, la
Alcaldia, bajo la administracion del ciudadano Aristobulo Isturiz, decide no
distribuir los libros por la inminente deformacién instruccional que sufririan
los estudiantes, los libros de tercer y cuarto grado (ya editados) permanecian
depositados en la Empresa COORPORACION MARCA S,A., y se acordd dejar sin efecto
los libros de quinto y sexto grado”.

2.- Que “Se ordend el depoésito de los libros en los espacios de la Cota 905,
mientras se gestionaba por la Hacienda Municipal y otros organismos, el destino
de los textos, cuando personas desconocidas irrumpieron en las instalaciones de
los depdésitos y se llevaron cierta cantidad de textos”.

3.- Que “En virtud de que los textos no reunian lo requisitos indispensables
para ser distribuidos entre la poblacidn escolar, la Alcaldia acorddé dejar sin
efecto las ediciones de 5to. y 6to. grado y se ordend el deposito de los ya
editados en los espacios de la Cota 905, correspondiente a este Despacho, y ya
que parte de los libros fueron hurtados, tal hecho se hizo del conocimiento de
las autoridades policiales correspondientes”.

Ahora bien, ante la identidad de hechos investigados, la autoridad
administrativa no podia desconocer las declaraciones contenidas en las
sentencias dictadas por los Tribunales de la Justicia Penal, en lo relativo a
los hechos que se dieron por demostrados.

En efecto, la vinculacién que para la Administracién tienen los hechos
declarados probados por la sentencia penal, es una derivacién natural del
principio fundamental “non bis in idem”, ya que con fuerza en dicho principio,
no es posible aceptar que los mismos hechos existan para unos organismos del
poder Pablico, y no existan para otros.

En este sentido, la doctrina mas autorizada (NIETO; Ob. Cit.; pag. 432),
invocando la doctrina del Tribunal Constitucional Espafiol, ensefa que “E1l
principio non bisn in idem determina una interdiccién de la duplicidad de
sanciones administrativas y penales respecto a unos mismos hechos, pero conduce
también a 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 calificacién de unos mismos hechos, el enjuiciamiento y la calificacién que
en el plano juridico puedan producirse, se hagan con independencia, si resultan
de la aplicacidén de normativas diferentes, pero no puede 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 érganos del Estado”.

(Subrayado y resaltado del Tribunal).

En tal virtud, al haber la sentencia penal declarado como probado que en los



hechos investigados (presunto dafio al Patrimonio PUblico por deterioro de los
textos escolares) no hubo participacién de los investigados —sino que por el
contrario, las autoridades del Municipio Libertador ordenaron, por razones de
fallas técnicas, “el depdésito de los libros en los espacios de la Cota 905,
mientras se gestionaba por la Hacienda Municipal y otros organismos, el destino
de los textos, cuando personas desconocidas irrumpieron en las instalaciones de
los depdésitos y se llevaron cierta cantidad de textos” — tal planteamiento
factico era totalmente vinculante para la autoridad administrativa y, en
consecuencia, no podia ser desconocido por la Contraloria del Municipio
Libertador, actuando como 6rgano administrativo investido de potestad
sancionadora, so pena de incurrir en violacién de la garantia fundamental
conocida como “non bis in idem”. En efecto, resulta contrario a esa garantia
constitucional y a elementales criterios de razonamiento juridico, que la
Administracién —como ocurrié en el presente caso- imponga una sancién con
fundamento en unos hechos que, previamente, la autoridad penal ha considerado
inexistentes. Asi se declara”.

7. Derecho a la previa formulacién de cargos.

Para que el derecho a la defensa, en el curso de un procedimiento
sancionatorio, sea real y efectivo, 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 éste a su vez pueda defenderse
debidamente de tales imputaciones. En este sentido, el numeral 1 del articulo
49 de la Constitucidén 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 precisién los hechos
que se le imputan y las disposiciones legales aplicables a los mismos. Lo que
se busca entonces con la aplicaciéon de tal derecho fundamental en el ambito del
procedimiento administrativo sancionatorio es evitar que en algin momento pueda
generarse indefensién para el administrado como consecuencia de una ilustracién
defectuosa, incompleta o inoportuna de los términos de la imputacién.

En este sentido, la doctrina y la jurisprudencia exigen, para entender cumplido
el requisito constitucional de la formulacidén previa de los cargos, que en el
momento de abrir el procedimiento administrativo se informe previamente al
presunto infractor “de la sancién que pueda en su caso imponerse”, asi como
“del hecho punible cuya comisién se atribuye al administrado, para lo cual las
autoridades habrdn de transmitirle, al menos, una breve relacidn
circunstanciada y su respectiva calificacién legal” (Cfr. Garberi Llobregat,
José. La aplicacidn de los derechos y garantias constitucionales a la potestad
y al procedimiento administrativo sancionador. Editorial Trivium, S.A. Madrid,
1980, pag. 196).

Se infringe, por tanto, ese derecho constitucional: (i) cuando la
Administracién omite totalmente la previa formulacidén de los cargos (bien de
los hechos o de su respectiva calificacién legal), o (ii) cuando la
Administracion formula cargos por unas razones y luego basa su decisién
definitiva en hechos distintos o en una nueva calificacién legal de los hechos
a los que sirvieron de base a la formulacidén previa de los cargos. La
inconstitucionalidad que se produce por el cambidé sobrevenido de la



calificacidén juridica de los hechos investigados, es un asunto sobre el cual se
han pronunciado los organismos internacionales de derechos humanos, al advertir
que “supondria una flagrante violacién del derecho a la defensa y de su
instrumental derecho a ser informado de la acusacién, el cambio de calificacidn
o la ampliacidén de la acusaciodon a nuevos hechos punibles en una fase del
procedimiento donde al sujeto pasivo de aquélla no le quedara oportunidad de
ejercitar una defensa” (Comisién Europea de Derechos Humanos; Decisidn
8490/1979).

Debe tenerse en cuenta, en este punto, que la formulacién de los cargos es un
acto personalisimo, que debe cumplirse respecto de todas y cada una de las
personas que podrian sufrir las eventuales consecuencias del acto
sancionatorio, ya que en esta materia rige el principio de personalidad de las
infracciones. No se admiten, por lo tanto, en el dmbito de las sanciones
administrativas, figuras propias de la responsabilidad civil, como la
responsabilidad solidaria de los cényuges casados en comunidad de gananciales,
por las actuaciones ejecutadas por alguno de ellos.

Este especifico asunto, fue resuelto por el Juzgado Superior Tercero en lo
Civil y Contencioso Administrativo de la Regidén Capital, en sentencia de fecha
27 de julio de 2000 (Caso: Maria Cristina Travieso de Uzcategui), al decidir la
accion de amparo incoada contra una providencia administrativa por medio de la
cual la Direccidén de Ingenieria Municipal del Municipio Baruta del Estado
Miranda habia ordenado la demolicién de un inmueble propiedad de la accionante,
medida ésta que fue dictada en el curso de un procedimiento sancionatorio en el
que se cit6, unicamente, al cdényuge de la recurrente.

E1 mencionado Tribunal, en decisién confirmada posteriormente por la Corte
Primera de lo Contencioso Administrativo, concedié el amparo por estimar
violado el derecho a la previa formulacidén de cargos de la accionante, toda vez
que:

“..la Administracién 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 numeros 31 y 32,
situado en la Urbanizacién Chuao, Jurisdiccidn del Municipio Baruta, Estado
Miranda, el cual es propiedad de la ciudadana Maria Cristina Travieso de
Uzcategui, sin que previamente se le hubiere otorgado a dicha ciudadana, en su
condicién de interesada-propietaria del inmueble en cuestién, 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 Constitucidn, antes
citado.

En nada se modifica lo anterior, por el hecho de que en el procedimiento
administrativo sancionatorio se hubiere llamado a participar al ciudadano
Baldomero Uzcategui, cényuge de la accionante, pues tratandose de un
procedimiento administrativo de indole sancionatoria, regia en dicho
procedimiento el principio que se conoce en doctrina como “personalidad de las
sanciones” o “responsabilidad personal por hecho propio” el cual impone tratar
por separado a cada uno de los presuntos infractores, de modo que, asi como en
el proceso penal-judicial no es posible que los actos de uno de los cdényuges
comprometan la responsabilidad del otro; en el proceso administrativo



sancionador tampoco es admisible esa circunstancia.

Siendo ello asi, resulta evidente que la ciudadana Maria Cristina Travieso de
Uzcatequi, debia ser notificada personalmente del inicio del procedimiento
sancionatorio seguido por la supuesta ejecucidén de obras ilegales en el
inmueble de su propiedad, ya que ella sufriria directamente, en su

patrimonio, las consecuencias negativas del acto que se produciria en el curso
de dicho procedimiento.

La notificacién de la ciudadana Maria Cristina Travieso de Uzcategui,
participandole el inicio del procedimiento, no podia soslayarse ni siquiera en
el supuesto que la Administracidén considerara que el inmueble pertenecia a la
comunidad conyugal existente entre ella y el sefior Baldomero Uzcatequi, pues, a
los fines del procedimiento sancionatorio, no podia considerarse que el cdnyuge
de la accionante representara también los derechos o intereses de su

cényuge. Antes por el contrario, como se sefialéd 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 sancidén de demolicidn contra el inmueble, sin 1llamar
individualmente y por separado a todos y cada uno de los interesados, entre los
cuales, el principal interesado era precisamente la accionante, en su condicién
de propietaria (o “copropietaria”, seglin el caso) del inmueble cuya demolicidn
parcial fue ordenada por la autoridad administrativa. Asi se declara”.

8. Derecho a las pruebas.

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

En este sentido fue sumamente claro el pronunciamiento de la Sala Politico-
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, contenido en el fallo de fecha
25 de mayo del 2001 (Caso: Wilde José Rodriguez D. Vs Ministerio de Justicia),
en el cual se afirma:

“.destaca esta Sala que, en el curso del procedimiento seguido en el presente
caso, se transgredid 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 presuncién de inocencia. Con respecto al primero, ha asegurado el
Tribunal Constitucional espafol “..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 decisidn precisa que, “La
denegacién no fundada de la practica de las pruebas solicitadas puede provocar
indefensiéon 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 evacuacidn 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 indefensién, ya que no examina la segunda
declaracioén, lo que vulnera mi derecho a la defensa. Todo lo anterior es



indicativo que en ningin momento envié a la persona que solicitd los servicios
de la profesional del derecho tal como si lo afirma la Sala de Sustanciacién de
la Inspectoria General, no obstante y en aras de darle mayor transparencia a
los alegatos de mi defensa, en su oportunidad procesal solicité a la referida
Inspectoria citar a las personas sefialadas para fundamentar y ampliar mis
argumentos, asi como para suministrar el mayor numero de elementos que probaran
mi inocencia, mi defensa, representada ante la Inspectoria General por el
Funcionario Inspector..”. Asi las cosas, constata esta Sala, la violacién al
derecho de presuncién de inocencia, derecho fundamental que ha de garantizarse
no s6lo en via jurisdiccional sino con idéntico contenido, en virtud del
articulo 49 de la Constitucién, durante todo el procedimiento administrativo,
constituyéndose en una ineludible garantia procesal que comporta la necesidad
para condenar de tener la certeza de la culpabilidad, obtenida sélo de la
valoracién de aquellas pruebas que hayan sido obtenidas con las debidas
garantias”.

De igual manera, el Tribunal Supremo de Justicia, Sala Politico-Administrativa,
en sentencia dictada en fecha 17 de febrero del 2000 (caso: Juan Carlos Parejo
Perdomo, Sentencia N2 157, Expediente N¢ ), establecidé que “El articulo 49 del
Texto Fundamental vigente consagra que el debido proceso es un derecho
aplicable a todas las actuaciones judiciales y administrativas, disposicién que
tiene su fundamento en el principio de igualdad ante la ley, dado que el debido
proceso significa que ambas partes en el procedimiento administrativo, como en
el proceso judicial deben tener igualdad de oportunidades, tanto en la defensa
de sus respectivos derechos como en la produccién de las pruebas destinadas a
acreditarlos”.

Resulta concluyente entonces que por virtud del derecho constitucional a la
defensa y al debido proceso, en los procedimientos administrativos
sancionatorios los particulares que fungen como imputados tienen derecho a
promover y evacuar las pruebas que resulten pertinentes y conducentes en
beneficio de sus descargos; y, al mismo tiempo, tienen derecho a que tales
pruebas sean debidamente valoradas por la Administraciédn,.

De modo que el derecho a la prueba se infringe, no s6lo cuando se impide al
imputado en un procedimiento sancionador la posibilidad de promover las pruebas
que juzgue necesarias para su defensa, sino también cuando las pruebas
promovidas, a pesar de ser evidentemente conducentes y pertinentes, no son
evacuadas y mucho menos valoradas por la autoridad administrativa.

La Corte Primera de lo Contencioso Administrativo ha tenido oportunidad de
pronunciarse sobre el particular, y en tal sentido, en decisidén de fecha 15 de
noviembre de 2000 (Caso: Ivonne del Carmen Delgado Ruiz contra . Ferrominera
del Orinoco, C.A.) sostuvo lo siguiente:

“La parte recurrente formula su peticién de amparo constitucional, con
fundamento en la violacién de sus derechos a la defensa, debido proceso y a la
presuncion de inocencia, establecidos en el articulo 49 de la Constitucién. Las
alegadas violaciones se producen —segun afirma la recurrente- en virtud de que
durante el procedimiento administrativo no se le permitid ejercer su derecho a
probar, como parte integrante del derecho a la defensa y al debido proceso, en
virtud de que la Administracién evacué en forma unilateral la prueba
testimonial que luego, la hoy recurrente promovidé, siendo rechazada la misma;



asimismo el érgano decisidn omitid pronunciamiento acerca de la prueba de
informes por ella también promovida.

Para decidir al respecto, esta Corte reitera que la defensa y el debido proceso
son derechos de preciada garantia en el orden constitucional, tal como es
facilmente perceptible del articulo 49 de la Constitucién. (..)

(..) la Administracién esta imposibilitada de la aplicacién de una sancion (lo
cual de suyo afecta los derechos o intereses legitimos del particular), sin la
previa adopcién 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
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.

E1l debido procedimiento administrativo entonces no sélo se limita a la
posibilidad de que (..) la Administracidén abra un procedimiento administrativo
al particular ostensiblemente afectado por la decisidén que arroje dicho
procedimiento, sino que durante el mismo las posibilidades de defensa,
argumentacién y probanza, sean efectivamente garantizadas, a través de su
consideracién y analisis por parte del 6rgano decisor.

Por lo que efectivamente tal como lo alega la parte actora, existe una
presunciéon de violacién de su derecho de probar durante el procedimiento
administrativo, lo cual no es desvirtuable con la sola afirmacidén de la parte
recurrida de que se respetd el derecho a ser oido y de probar con la sola
presentacién de los escritos de promocién 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 s6lo de promover,
sino de que las pruebas sean analizadas y valoradas por el drgano
administrativo. Este derecho de probar —como ya se asentd6- constituye uno de
los elementos integrantes y fundamentales de un debido proceso, siendo que la
prueba per se es la institucidén que permite a los particulares, en casos como
el presente donde lo debatido es una determinada actuacién que puede configurar
una conducta reprochable, defenderse y desvirtuar a través de la demostracidn
de sus afirmaciones que su conducta no configura la imputacidn efectuada”

9. Principio de proscripcidén de sanciones administrativas privativas de
libertad.

La dltima de las garantias de los particulares frente a la potestad
sancionatoria de la Administracién —pero quizd la mds importante- es la que
asegura que, independientemente de la gravedad de la infraccién, los 6rganos de
la Administracidn Publica carecen de toda jurisdiccidén para imponer penas
privativas de libertad contra los particulares, por ser ello un asunto
reservado estrictamente a los Jueces Penales en virtud de la garantia de ser
Juzgado por los jueces naturales. En este ambito, la Administracién sdélo puede
ejecutar lo decidido por los Tribunales, pero no imponer directamente las
sanciones corporales o privativas de libertad.

Por lo tanto, son inconstitucionales, por violatorias de la garantia del Juez
natural, las normas que autorizan a dérganos administrativos para aplicar
sanciones de arresto, prisién o cualquier otra forma de restriccién de la
libertad personal.
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