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RESUMEN

Esta investigacion trata sobre las distintas formas de materializacion de la
Potestad Sancionatoria de la Administracion Publica, la cual se encuentra
tipificada en diversas leyes, bajo cuatro modalidades: Disciplinaria, Administrativa,
Penal y Civil, aplicando los principios constitucionales de Legalidad,
Discrecionalidad, debido proceso, irretroactividad, tipicidad, imparcialidad, acceso
al expediente, entre otros. El trabajo de grado esta conformado por el marco
tedrico y legal, relacionado con antecedentes, definiciones de Actividad
Administrativa, Sanciones Administrativas, Potestad Sancionatoria, Teorias de la
Potestad Sancionatoria. Asimismo, se exponen las diferentes modalidades de la
potestad sancionatoria Estadal y sus respectivas sanciones. Finalmente, se
presentan, en las conclusiones algunos criterios expuestos por especialistas en la

materia y recomendaciones para su aplicacion.



INTRODUCCION

De las potestades de las que goza la Administracién Publica nos interesa
destacar, en forma especial, a los efectos del presente trabajo de investigacion la
potestad sancionatoria, la cual consiste en “....el poder de sancionar determinadas

conductas que contrarien disposiciones de la Ley” (Brewer, A. 1992, p. 72).

La determinacién de los limites de la potestad sancionatoria de la
Administracion Publica nos conduce inexorablemente al estudio de los principios —
generales o especificos- que informan al procedimiento administrativo

sancionador.

Como es sabido, la actividad administrativa de sancién se caracteriza por
ser una actividad formal, de modo pues, que no existe ninguna posibilidad de que
se imponga una sancion valida sin la tramitacion previa del procedimiento
correspondiente (PAREJO, L. 1996)

Por su parte Ronddn de Sanso, H. (2000) citada por Parra Manzano, G.
(2005), sefala que la Potestad Sancionadora o Sancionatoria, es “aquella dirigida
~ a penar la falta del administrado, derivada del incumplimiento de una norma legal

preexistente, cuya obediencia tutela la Administracion” (p. 233)

Asi pues, cabe resaltar que la administracion posee facultades para
establecer y determinar sanciones tanto a los particulares y/o administrados,
como a las personas que se encuentran vinculadas a ésta por relaciones
especificas de sujecion, tal como es el caso de los funcionarios publicos; cuando

estos hayan incumplido o infringido el ordenamiento juridico administrativo.

La ubicacion del Derecho Sancionatorio en el sistema juridico, tiene una

importante consecuencia, a los fines de determinar el alcance de la disciplina y
I
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sus rasgos fundamentales, en base a los cuales deba hacerse su interpretacion,
por cuanto la rama juridica en la cual se le ubique le proporcionara su espiritu y los
principios que determina la conformacion de sus instituciones. Por tanto, la
investigacion esta conformada por el marco conceptual, que se refiere a los
antecedentes, definiciones (principios constitucionales de Legalidad vy
Discrecionalidad Administrativa, La Actividad Administrativa vinculada a los Actos
Administrativos, sanciones Administrativas, Potestad Sancionatoria, Teorias de la
Potestad Sancionatoria, entre otros), las diferentes modalidades de la potestad
sancionatoria Estadal y sus respectivas sanciones, a saber: Disciplinaria,

Administrativa, Penal y Civil.

.Seguidamente se desarrolla, el marco legal que sustenta la Potestad
Sancionatoria de la Administracion Publica estadal, representado por la
Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela, Ley Organica de la
Administracion Financiera del Sector Publico, Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica y del Sistema Nacional de Control Fiscal, Ley Organica
de Procedimientos Administrativos, Ley Organica de Administracién Publica, Ley

del Estatuto de la Funcion Publica, Ley Contra la Corrupcion, entre otras.

Finalmente, se presenta a manera de conclusiones, lo referido a que la
potestad sancionatoria de la Administracion Publica es el poder de sancionar
determinadas conductas que contrarien disposiciones de Ley, es pues aquella por
medio de la cual se ejerce el ius puniendi que se manifiesta en la represion de las

infracciones y la imposicion de sanciones.

Por ultimo, cabe destacar que la presente investigacion es documental, ya
que la principal fuente de informacion esta constituida por material bibliografico,
obtenido de libros, leyes y a través de Internet, sobre los cuales versan criterios
de andlisis y reflexion, asi como parte de la experiencia personal como funcionaria

publica en el area de Control Fiscal y Recursos Humanos.



CAPITULO |
1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

1.1. ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA Y EL EJERCICIO DE LA FUNCION

ADMINISTRATIVA DENTRO DE LAS FUNCIONES DEL ESTADO

Las actividades del Estado se realizan en cumplimiento de determinadas
funciones que le son esenciales y le dan incluso, razéon de ser. En particular, los
organos que conforman la Administracion Publica, por esencia, ejercen la funcion
administrativa, que es una de las funciones del Estado, con visitas a gestionar el
interés general que se le ha encomendado. Pero ello no significa que los 6rganos
que conforman la Administracion Pubiica sélo ejerzan esta funcion estatal ni que
los demas érganos de las personas juridicas estatales que no se integran en la
Administracion Publica, no puedan ejercer dicha funcion administrativa. Es decir,
el ejercicio de la funcion adminisirativa no constituye un monopolio de la
Administracion Publica, ya que se ejerce por todos los 6rganos estatales. De ello
resulta, que la separacién de los poderes no coincide con una inexistente

separacion de funciones.

En efecto, las funciones del tstado se configuran como aquellas tareas
esenciales de las personas estatales, que le dan razon de ser al Estado mismo y
que no pueden ejercerse sino en ejercicio de la potestad constitucional que se
identifica con el Poder Publico. Estas funciones se pueden clasificar en cinco: la
produccion de normas que integran el ordenamiento juridico, que es la funcién
normativa; la conduccion politica de la sociedad, que es la funcion de gobierno; la
solucion de conflictos sobre derechos e intereses entre partes, que es la funcion
jurisdiccional; el control de las propias actividades administrativas y de las
actividades particulares reguladas por el Estado, que es la funcidén de control; y la

gestion, en concreto, del interés puiblico por el Estado como sujeto de derecho o



por otros sujetos de derecho autorizados por el Estado, que se relacionan con los

administrados, que es la funcion administrativa.

Estas cinco funciones estatales se ejercen, de acuerdo con nuestro sistema
constitucional, por los cinco grupos de 6rganos separados horizontalmente y que
ejercen el Poder Publico, por lo que el ejercicio de las funciones estatales no es ni
exclusivo ni excluyente de ningin organo estatal, o si se quiere, alguno de los

~ cinco poderes publicos.

Asi, los organos del Poder Ciudadano, es decir, la Fiscalia General de la
Republica, la Contraloria General de la Republica ejercen como funcion propia, la
funcién de control, pero ello ni es exclusivo de los drganos de control ni
excluyente: primero, porque la funcion de control también se ejerce,
esencialmente, por los organos legislativos (control parlamentario); y segundo,
porque los propios organos del Poder Ciudadano ejercen ademas, funciones
normativas y administrativas, integrando sus 6rganos a la Administracion Publica
del Estado.

Por tanto, en Venezuela, la division o separacion de poderes no coinciden
con una pretendida separacion de funciones, sino al contrario, las funciones
estatales se ejercen por todos los drganos estatales en ejercicio de todos los
Poderes del Estado. En esta forma, el derecho administrativo no solo regula a la
Administracion Publica como complejo organico, y, por supuesto al ejercicio de la
funcion administrativa, cuando se realiza por los érganos que ejercen el Poder

Legislativo, el Poder Judicial, el Poder Ciudadano y el Poder Electoral.

1.2.  FINALIDAD DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA, SUS FORMAS Y LAS
RELACIONES JURIDICAS ADMINISTRACION PUBLICA-
ADMINISTRADOS
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Nuestra carta marga, en su articulo 141, en forma expresa establece: “La
Administracion Publica esta al servicio de los ciudadanos”; lo que reitera el articulo
3 de la Ley Organica de la Administracion Publica, sustituyendo la expresion
ciudadanos por “particulares” y agregando en su articulo 5 que en su actuacion, la
Administracion Publica debe dar preferencia a la atencidén de los requerimientos de
la poblacion y a la satisfaccion de sus necesidades. Asi mismo, en el articulo 3 de
la ley up supra, sefiala que el principal objetivo de la organizacién y
funcionamiento de la Administracion Publica es dar eficacia a los principios,
valores y normas consagrados en la Constitucidén y, en especial, garantizar a todas
las personas, conforme el principio de progresividad y sin discriminacién alguna, el
goce y ejercicio irrenunciable, indivisible e interdependiente de los derechos

humanos.

En este mismo orden de ideas, la misma ley agrega que la Administracion
Publica debe asegurar a los particulares la efectividad de sus derechos cuando se
relacionen con ella; ademas debe tener entre sus objetivos, la continua mejora de

los procedimientos, servicios y prestaciones publicas.

La actividad administrativa, por tanto, por esencia incide en la esfera
juridica de los administrédos. Por eso el derecho administrativo, ademas de
regular a la Administracion Publica como complejo organico, el ejercicio de la
funcion administrativa y la propia actividad administrativa del Estado, regula
también las relaciones entre las personas juridicas estatales como sujetos de
derecho actuando a través de los 6rganos de la Administracion Publica, y los
administrados, como consecuencia de la gestidon del interés publico que, en

concreto, aquéllas tienen que asumir.
En estas relaciones esta otro de los elementos claves del derecho

administrativo: el necesario equilibrio, en unh régimen democratico, que tiene que

establecerse entre los poderes y prerrogativas de los 6rganos de la Administracién

[6]



Publica y los derechos de los particulares administrados, lo cual plantea unas

especiales exigencias en un régimen de derechos y garantias ciudadanas.

En esta forma, ante el elenco de derechos y garantias que declara la
Constitucién, corresponde a la legislacion propia del derechos administrativo su
regulacion, actualizacion, limitacion y proteccién concretas, y con ello la de las
diversas formas de la actividad administrativa, que corresponden a las clasicas
formas o cometidos de: policia, fomento, servicio publico, control y gestion de los

asuntos publicos.

En funcién a lo dispuesto, y al punto que nos atarfie, en cuanto a la actividad
de control, corresponde a todas las acciones del Estado de control de la actuacion
tanto de los odrganos de la Administracion Publica como de los propios

administrados en relacion con sus actividades reguladas.

En esta forma, la actividad administrativa, materialmente hablando, no
puede concebirse sin su incidencia directa en la esfera juridica de los particulares,
pues en definitiva, aquella se concreta en una regulaciéon, limitacion, estimulo,

control o proteccion de los derechos y garantias constitucionales.

La materia administrativa, por tanto, esta conformada por todas aquellas
regulaciones que permiten al Estado actuar en concreto, realizando cometidos y
prestaciones, y que a la vez se configuran como limitaciones a los derechos vy
garantias constitucionales permitidas, por lo que bien podria decirse que el
derecho administrativo, materialmente hablando, es el derecho de las limitaciones

y regulaciones al ejercicio de estos derechos.
1.3. REGIMEN JURIDICO DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

La actividad administrativa desarrollada por los (’)rganoys competentes de la

Administracion Publica o con autorizacion de la misma, de caracter sublegal,
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realizada en ejecucion de las funciones del Estado para el cumplimiento de sus
cometidos, y de cuyas consecuencias ¢ efectos responden tanto los funcionarios
como las personas juridicas estatales a las cuales representan, constituye uno de

los objetivos fundamentales del derecho administrativo.

El régimen juridico de la misma, se refiere, por tanto, a la Administracion
Publica como complejo organico; a la competencia de sus 6rganos; al ejercicio de
la funcion administrativa; a los cometidos estatales y a la responsabilidad de los
- funcionarios y del Estado. Dicho régimen configurado en torno a los elementos de
la definicion de la actividad administrativa, en consecuencia es basicamente un
régimen de derecho administrativo, tanto formal, en lo que se refiere por ejemplo a
los procedimientos administrativos para la formacion de la voluntad de los 6rganos
de las personas estatales; como material, en relacion con la regulacion del

cometido especifico del Estado respecto de cuya consecucion se realiza.

Sin embargo, no todo el derecho que regula a los organos de la
Administracion Publica o a las actividades administrativas, es derecho
administrativo. En el mundo del derecho no existen sujetos de derecho o
actividades respecto de los cuales pueda decirse que exclusivamente se rigen por
una sola rama del derecho, Asi como no se puede decir que las sociedades
andnimas sean sujetos de derecho que solo se regulan por el Coddigo de
Comercio, pues también estan sometidas al Cédigo Civil, al Cdédigo Penal y a
todas las leyes de derecho administrativo que por ejemplo regulan diversos
sectores de la economia; en igual sentido, los 6rganos de la Administracion
Publica, ademas de estar sometidos al derecho administrativo, también estan

sometidos al derecho civil y al derectio mercantil, por ejemplo.
A los sujetos 6rganos de la Administracion Publica, por tanto, si bien

regidos por el derecho administrativo, sin embargo, en una forma u otra siempre

se les interaplica de manera variable, tanto un régimen de derecho publico como
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de derecho privado. El derecho administrativo por supuesto, tiene siempre una
preponderancia en este régimen, pero el mismo no comprende la totalidad de las
normas que se aplican a los érganos de la Administracion Publica del Estado ni a
la actividad administrativa del mismo. El derecho administrativo no pierde su
autonomia cuando a la Administracién Publica y a la actividad administrativa se le
aplican normas de derecho privado, ni los érganos del Estado dejan de serlo,
cuando para determinadas actuaciones deban regirse ademas de por el derecho
publico, por normas del derecho privado; asi mismo, los particulares y en general,
las personas juridicas no estatales, no dejan de serlo cuando en ciertas de sus
actividades cotidianas se encuentran sometidos al derecho administrativo, incluso
en algunos casos con preponderancia del derecho civil. El derecho, en definitiva,
es solo y se aplica a todos los sujetos de derecho en todas sus ramas, las cuales
tendran preponderancia segun cual sera la finalidad de la actividad que éstos

U

realizan.

1.4. CONSECUENCIAS DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA: LA

RESPONSABILIDAD

La actividad administrativa, como resultado del ejercicio de las
competencias de los oérganos de la Administracion Publica legalmente
establecidas en forma expresa y cuyo cumplimiento es generalmente de caracter
obligatorio, como toda actividad en el mundo del derecho, puede producir dafios a
los admihistrados; por lo que si éstos se producen, tanto los titulares de los
organos del Estado o de su Administracion Publica (los funcionarios publicos)

como las personas juridicas estatales deben responder por los mismos.

En efecto, uno de los principios fundamentales que rige para todos los
6rganos del Estado, es decir, que ejercen el Poder Publico, y por supuesto, para
los que conforman la Administracion Puiblica, es el regulado en el articulo 139 de
la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, que recoge otra norma

tradicional de nuestro constitucicnalismo, y es el principio de la responsabilidad
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individual de los titulares de dichos 6rganos, es decir, de los funcionarios publicos

en el ejercicio del Poder Publico. En tal sentido, dispone la norma:

“El ejercicio del Poder Publico acarrea responsabilidad
individual por abuso o desviacion de poder o por violacion de

esta Constitucion o de la Ley”

En consecuencia, la responsabilidad de los funcionarios cuando en ejercicio
~ del Poder Publico causen dafios, puede originarse por abuso de poder, es decir,
por el llamado vicio en la causa de los actos estatales (falso supuesto, por
ejemplo); por desviacién de poder, que es el vicio en la finalidad del acto estatal, al
utilizarse el poder conferido para perseguir fines distintos a los establecidos en la
norma atributiva de competencia; y en general, por violacion de la Constitucion o de

la Ley, es decir, en general, por contraricdad al derecho.

La Constitucion, por otra parte, y también siguiendo una larga tradicion de
nuestro constitucionalismo, reilera el principio de la responsabilidad de los
funcionarios publicos pero, en particular, respeto de los actos que dicten, ordenen o
ejecuten, que violen o menoscaben ios derechos garantizados constitucionalmente;
responsabilidad que puede ser civil, penal y administrativa, sin que pueda servirles

de excusa ordenes superiores que reciba el funcionario.
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CAPITULO II
2. MARCO TEORICO

2.1. Evolucion de la Potestad Administrativa Sancionatoria

La potestad sancionatoria de la cual goza, en los actuales momentos, la
Administracion Publica deviene de una larga evolucion legal, doctrinaria y
jurisprudencial. Esa apasionante evolucion ha sido magistralmente presentada por
el autor PARADA, R. (1997) quien encuentra en el Derecho comparado diversas
posiciones que van desde la division absoluta de poderes — entendido como
reserva del monopolio represivo a los jueces (Inglaterra y en cierta medida
también Francia)- hasta paises en los que se mantiene la tradicion juridica de un
cierto poder sancionador de la Administracion, pasando por aquellos que han
evolucionado de la primera a la segunda posicién, a través de leyes
despenalizadoras que al tiempo han procedido a una codificacion de las reglas y

principios aplicables a esa nueva actividad administrativa.

'En tal sentido, refiere PARADA, R. (1997), que un considerable numero de
leyes administrativas tipifican infracciones a su normativa, al tiempo que atribuyen,
a la Administracion Publica la potestad de aplicar sanciones administrativas. No
obstante, advierte que la potestad sancionatoria de la Administracion fue
considerada, en sus inicios, no acorde con el principio de la divisidon de los
poderes publicos y, por ende, contrario al monopolio represivo de los jueces.
Ademas agrega que dicha potesiad resultaba poco exhibible en el comparatismo
juridico por cuanto el monto de ias multas y su posibilidad de imponerlas sin las
debidas garantias sustanciales y procesales tipicas del sistema penal atentaba
contra el natural monopolio represivo que en otros ordenamientos juridicos se
atribuye a los jueces y tribunales asi como también con las garantias formales a

que se encuentra sometido el poder punitivo de éstos.
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Sostiene PARADA, R. (1997), que en algunos ordenamientos juridicos,
como por ejemplo Suecia, Austria y Portugal, entre otros, se llevaron a cabo
importantes operaciones legislativas de despenalizacién de determinadas
conductas que permitid6 dotar a sus respectivas Administraciones de amplios
poderes represivos, operaciones que se ha acompafiado de una regulacion
material y procedimental de la actividad sancionadora de la Administracion. Como
causa fundamental de ese nuevo protagonismo punitivo del Estado se ha
sefalado la incapacidad del sistema judicial penal para enfrentarse al crecimiento
de los ilicitos sancionables. Aun asi, el sistema penal se mantiene proviene del
latin administrare, de ad (a), y presente en ese sistema administrativo
sancionador, pues muchas de sus reglas sustanciales y procesales se aplican a la
actividad administrativa y, esa actividad sancionadora de la Administracion es
controlada judicialmente por los jueces penales, consistiendo en una simple

primera instancia administrativa.

El ejercicio de la potestad sancionatoria por parte de los organos
administrativos consolida una practica que conduce, debido a su permanencia en
el tiempo, sin mayores cuestionamientos, a admitirla como valida, pese a que tal
vez por mantener formalmente la vigencia del principio de separaciéon de poderes,

no encontraba recepcidn en las Constituciones.

Dicha potestad, de por si arbitraria, por no contar con respaldo
constitucional, conducia a que su ejercicio estuviese absolutamente desvinculado
de cualquier tipo de garantias ciudadanas, a diferencia de lo que sucedia cuando

los jueces ejercian la potestad represiva, los cuales estaban obligados a respetar

el principio de legalidad penal.
Por eso no resultaba extrafio en los paises en los que imperaba el

paralelismo en materia de potestad sancionatoria, que de plano, por ejemplo, un

gobernador, un alcalde o un jefe civil, decidieran por considerar que una persona
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habia realizado una actividad contraria al orden publico, privada de su libertad, e
imponerle la sanciéon de arresto. En Venezuela, pese a la vigencia de la
Constitucion de 1961, todavia hasta la década de los ochenta del siglo pasado,
era posible encontrar gobernadores y jefes civiles que adoptaban actos de esa
naturaleza, o similares, como por ejemplo, decretaban arrestos de ciudadanos por
incurrir en la violacién de las leyes de transito, o sencillamente cuando

consideraban que ha realizado actividades contrarias al orden publico.

Pues bien, independientemente de las posiciones tedricas en que puedan
colocarse los juristas y en general los ciudadanos, debe admitirse que la potestad
sancionatoria de la Administracion, como se dice en términos coloquiales, "llegd
para quedarse", y pretender suprimirla en los actuales momentos, por muchas
razones, que no es el caso examinar, dentro de las cuales destaca la imposibilidad
del Poder Judicial para monopolizar la potestad represiva, parece un
contrasentido, maxime si se tiene en cuenta que casi todos los paises que daban
verdadera aplicacion al principio de separacion de poderes, al conferir el
monopolio de la potestad punitiva a los Tribunales, se han visto en la necesidad
mediante la figura de la "despenalizacion”, de atribuirle a la Administracion Publica

potestad sancionatoria.

Ha de advertirse, que si bien ya la potestad sancionatoria de la
Administracion Publica es una realidad, al punto que la mayoria de los paises han
optado por constitucionalizarla, a pesar de la oposicion de algunos (pocos) criticos
que pretenden reivindicar la vigencia del principio de separacién de poderes, ya
desde la década de los cincuenta del siglo XX, se levantaron voces importantes en
algunos paises de Europa, cuestionando el ejercicio de la potestad bajo examen,
debido a que el mismo no estaba presidido por el otorgamiento de ningun tipo de
garantias a los ciudadanos, soslayando de esa manera la importante incidencia

que ese ejercicio tenia sobre los derechos subjetivos (libertad, propiedad, libre
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iniciativa econdmica, etc.), como si ocurria cuando los tribunales hacian uso del

poder represivo.

Fue asi como los planteamientos doctrinarios poco a poco fueron haciendo
mella en las posiciones consolidadas que sobre esta materia habian adoptado,
tanto las autoridades administrativas como los jueces, produciéndose un transito
muy lento hacia la idea de que la actuacion punitiva de la Administracion Publica,
debia estar rodeada de ciertas garantias, moduladas sobre la base del esquema
conceptual en el que reposa el principio de legalidad penal. Fue precisamente ese
proceso lento de otorgamiento de esas garantias a los ciudadanos, y de
reconocimiento por parte de los oérganos jurisdiccionales, lo que condujo
finalmente a la constitucionalizacion de la potestad sancionatoria de la
Administracion Publica, la cual -recordamos- ya era ejercida por é€sta en muchos

paises desde la misma época del advenimiento del Estado de Derecho.

¢,Cudl es la razon por la cual el ejercicio del lus Puniendi por parte de la
Administracion no da en principio origen a una disciplina procesal especial?
Algunos podran considera y sin profundizar en el analisis que las sanciones
administrativas se aplican en sede del contencioso-adminictrativo error de gran
magnitud conceptual pero que resulta frecuente. En efecto, en el Derecho
Sancionatorio es la propia Administracién la que aplica las sanciones las cuales
son objeto de recurso contencioso-administrativo por cuanto en tal caso si se
estaria actuando contra la Administraciéon ante un organismo jurisdiccional que

tendria la potestad de anular sus actos.

Los tratadistas germanicos (O. Mayer; J. Goldsmicht) han realizado grandes
esfuerzos por construir un Derecho Penal Administrativo. Estos esfuerzos tuvieron
como objeto, no tanto la intencién clasificadora, sino mas bien, la de que a las
sanciones administrativas se le apliquen las garantias que rigen para el Derecho

Penal, pero la doctrina moderna estima que, tales esferas deben tenerse como
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superadas en momentos como el presente, en el cual la opinion general es por
una parte, en el sentido de que no existe una diferencia sustancial entre delito,
falta e ilicito administrativo, y por la otra, de que las garantias penales se aplican a

las sanciones administrativas.

Es asi como puede considerarse importante la ultima de las tesis resefiadas
de la existencia de una potestad general en el Estado. Al concretarse esta
potestad en el ambito administrativo, lo cual exige que su ejercicio se adapte a las
reglas que rigen a la Administracién, el Derecho Sancionatorio para ser una
especialidad de la disciplina juridica administrativa, mediante la cual se reprime la
conducta contraria a los intereses que la Administracion tutela mediante la
aplicacion de sanciones cuya caracteristica mas resaltante de naturaleza negativa
y diferencial de la penal es que las mismas no constituyen medidas de privacion

de la libertad de los ciudadanos.

La definicion que hemos formulada nos indica que el sujeto que ejerce la
potestad es una Administracion, entendiéndose por tal, tanto a las
administraciones publicas formales, como a los entes que dictan actos de
autoridad, capaces de incidir con sus decisiones sobre la esfera juridica de los
administrados, degradando a simple interés los derechos subjetivos, modificando

su contenido, e incluso, extinguiéndolos.

El segundo elemento de la definicion esta constituido por la esencia del
poder que facultad para la asuncién de las medidas, que tiene el caracter de una
potestad que, como tal, implica una carga que ha de ser atendida necesariamente,
y posee la dual caracteristica de ser derecho y sujecién a un tiempo; dotado de
imperatividad para que pueda hacerse efectivo el contenido de sus actos, y

permanente e imprescindible en su ejercicio.
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Retomando entonces el concepto diferencial de la potestad sancionatoria,
respecto a la potestad penal, debemos puntualizar que el mismo se manifiesta en
la distinta naturaleza del 6rgano que la ejerce; asi como en el contenido de la pena
principal que, en la sancién penal, es privativa de la libertad, lo cual resulta ajeno

al ambito represivo de la Administracion.

No puede desconocerse que la diferencia entre pena y sancion, entre delito,
falta e infraccion, son sumamente sutiles y la doctrina no es al respecto unanime
en sus criterios y continlia haciendo esfuerzos por efectuar el deslinde del cual
dependera la ubicacion de la disciplina que regula la materia en una u otra rama

del derecho.

En el Derecho Venezolano cabe mencionar la posicidon de quien puede
considerarse como decano en el estudio y exposicién de la materia como lo es el
penalista TULIO CHIOSSONE, quien sefiala que toda la rama del Derecho
Sancionatorio pertenece al Derecho Penal, pero, a fin de otorgarle una
connotacién que revela su operatividad en el Derecho Administrativo, lo denomina
Derecho Penal Administrativo, es el hecho de que la sancién administrativa que se

origina por la trasgresion de los derechos de la Administracion es esencialmente

una falta por omision.

Por otro lado, el examen de la potestad desde la perspectiva cualitativa
conduce a examinar las diversas modalidades de sanciones administrativas, sobre
todo las de naturaleza pecuniaria, alguna de las cuales pueden, por su cuantia,
llegar a revestir caracter confiscatorio, asi como aquellas que afectan el derecho al
estudio, como la nombrada expulsiébn por diez afios, o el derecho a ejercer
funciones publicas, como la inhabilitacién para ejercer cargos publicos hasta por
un maximo de quince afos, que equivale casi a una "muerte civil", o aquellas que
inciden en la libertad economica, como el cierre de plano de establecimientos

comerciales, o la revocacién de concesiones o habilitaciones administrativas que
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permiten el funcionamiento de estaciones de radio o de televisién, o en el campo
del ejercicio profesional, la suspension temporal del ejercicio profesional y
cancelacion de la inscripcion en colegios profesionales. Y ni qué decir en el ambito
judicial, que como indicamos antes, resulta inso6lito que se haya revivido, frente a
disposiciones categoricas de la Constitucion de 1999, el viejo "poder de policia”,
que permite a los seis presidentes de las Salas del Tribunal Supremo de Justicia,
imponer actuando, en sede administrativa, la pena corporal de arresto hasta por

un lapso maximo de quince dias.

Mas aun, recientemente se nota la tendencia a establecer sanciones
administrativas sobre otras sanciones administrativas, ya que de plano en forma
velada, algunas leyes efectivamente afiaden otra sancién a la ya cumplida por un
funcionario publico o un ciudadano. Es decir, que el supuesto de hecho o la
tipificacion en términos sancionatorios es haber cumplido una sancion
administrativa anterior, con la particularidad que la anadida casi siempre es mas
grave que la primera, lo que origina situaciones verdaderamente aberrantes. Asi
por ejemplo, la declaratoria de responsabilidad administrativa por parte de la
Contraloria General de la Republica, que lleva aparejada como sancién principal
una multa, y como sanciones accesorias la destitucién y la inhabilitacion para el
ejercicio de la funcién publica por un lapso, como ya indicamos, hasta por quince

anos.

De modo, pues que basta mencionar esas gravisimas modalidades de
sanciones, impuestas por la Administracion; sin entrar a mencionar las serias
irregularidades que presenta las leyes en materia de tipificacion de las
infracciones, para percatarse, también desde la perspectiva cualitativa de la
desmedida dimension de la potestad sancionatoria de la Administracién Publica,
frente a los ciudadanos, de tal manera que cuando es examinada conjuntamente
desde las perspectivas cuantitativa y cualitativa, por cualquier abogado o

ciudadano medianamente informado en materia de derechos civiles o humanos,
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no le queda mas que alarmarse, y concluir que resulta urgente una revision
exhaustiva, no del fundamento de dicha potestad, el cual aparece como

incuestionable, sino del ejercicio de la misma.

2.2DEFINICION
2.2.1 Actividad Administrativa

Para Brewer-Carias (2005. Pag. 11), “La actividad administrativa es toda
actividad desarrollada por los érganos competentes de la Administracion Publica o
con autorizaciéon de la misma, de caracter sublegal, realizada en ejecucion de las
funciones del Estado para el cumplimiento de sus cometidos, y de cuyas
consecuencias o efectos responden tanto los funcionarios como las personas

juridicas estatales a las cuales representen”.

Este principio de legalidad que rige no solo para la Administracion Publica
sino para todos los érganos del Estado, tiene su fundamento en el articulo 137 de
la Constitucién, que dispone: “La Constitucion y la Ley definiran las atribuciones de
los o6rganos que ejercen el Poder Publico, a las cuales deben sujetarse las

actividades que realicen’.

En relacion a la Administracion Publica, la Ley Organica de Administracion
Publica expresa formalmente el principio vinculandolo a la competencia, para lo
cual, ademas, precisa la jerarquia de las fuentes del derecho aplicable a la

Administracion, asi:

Articulo 4: “La Administracion Publica se organiza y actlua
de conformidad con el principio de legalidad, por el cual la
asignacion, distribucion y ejercicio de sus competencias se
sujeta a la Constitucion de la Republica Bolivariana de

Venezuela, a las leyes y a los actos administrativos de
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caracter normativo, dictados formal y previamente conforme
a la ley, en garantia y proteccion de las libertades publicas

que consagra el régimen democratico a las personas”

La consecuencia de lo anterior, es que lcs érganos de la Administracion
Publica para desarrollar las actividades administrativas, tienen que tener
competencia para ello, la cual por sobre todo requiere de texto expreso, siendo
ademas de obligatorio cumplimiento y debiendo ser ejercida bajo las condiciones,
limites y procedimientos establecidos legalmente. Ademas, la competencia, tal
como lo precisa el articulo 26 de la Ley Organica de la Administracion Publica, es
irrenunciable, indelegable, improrrogable y no puede ser relajada por convencién
alguna, salvo los casos expresamente previstos en las leyes y demas actos
normativos. Por tanto, toda actividad realizada por un 6rgano manifiestamente
incompetente o usurpada por quien carece de autoridad publica, es nula y sus

efectos se deben tener por inexistentes (Art. 26)

En la realizacion de las actividades administrativas, por tanto, no puede
haber competencias no reguladas expresamente en la Constitucién o en la ley, de
manera que el principio general es que la competencia de todos los 6rganos del
Estado para la realizacién de sus actividades, tiene que derivar de texto
constitucional o legal expreso; y en lo que se refiere a la actividad administrativa,
la misma basicamente puede y esta basicamente en la ley, pues dicha actividad

siempre es de caracter sublegal.
En la definicion de Zanobini (“Corso Di Diritto Ammistrativo),
(...) la actividad administrativa no comprende todas las
acciones que la administracion realiza. En efecto, se

excluyen las que efectia para organizar a sus 6rganos y

estructuras en general, lo cual comprende el régimen de
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designaciones y los multiples contenidos que comprende la
relacion de empleo publico que se aplica a los funcionarios y,
asi mismo aquellas con las cuales se obtienen los bienes y
en general, los medios materiales necesarios para la
realizacion de sus objetivos. Todas estas gestiones
representan el presupuesto de la actividad administrativa, las
condiciones indispensables para su desarrollo; pero no
forman parte de la nocion misma, porque no estan dirigidas
directamente a la consecucion de ios fines publicos en forma
inmediata, sino en via indirecta y remota. (Citado por Rondén
de Sansé, H. (2005), p. 65)

Para el citado autor, la exteﬁsién de la actividad administrativa esta
vinculada con la de los fines del Estado, en forma tal que, el hecho de que éstos
se multipliquen o que se restrinjan, implicara una ampliacion o una contraccion de
la actividad administrativa. Es por lo anterior que Zanobini vincula el estudio de la

actividad administrativa con el relativo a los fines del Estado.

2.3 CLASIFICACION DE LAS MANIFESTACIONES DE LA ACTIVIDAD
ADMINISTRATIVA

Las diferentes clasificaciones de las manifestaciones de la actividad
administrativa no pueden hacerse en base a un criterio juridico. En efecto, el
derecho regula la accién administrativa, pero no se confunde con el contenido

y con la esencia de ella.
Las clasificaciones que han hecho han sido del tenor siguiente:

1) una primera clasificacion es la que se refiere a la naturaleza de la actividad
de la administracion, sefialando que la misma puede consistir, segun los

casos en funciones publicas y servicios publicos. Las funciones
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publicas representan el desarrollo de las potestades publicas. La actividad
de conservacion da lugar al ejercicio de funciones de policia y a otras
limitaciones de la actividad de los particulares; la actividad de bienestar y de
progreso se desarrolla esencialmente a través de los servicios publicos (de

transporte y de comunicaciones, de verificaciones estadisticas).

2) Otra clasificacion se basaria en los medios juridicos utilizados por la
administracion, con lo cual se podria distribuir la materia tomando en cuenta
las diferentes figuras de los actos administrativos, este criterio llevaria al
estudio separado de los actos de autorizacion, de concesion, de

aprobacion, de renovacion, de confirmacion, etc.

2.4 FUNCION ADMINISTRATIVA

Con respecto a la funcion administrativa, se puede definir como la actividad
desarrollada por los 6rganos publicos en relacion jerarquica (aspecto organico),
para la ejecucion concreta y practica de los cometidos estatales (aspecto
sustancial) que se hace efectiva mediante actos y hechos juridicos publicos
(aspectos procesal). En tal sentido, la actuacion o la actividad de la administracion
esta en funcién de los fines del Estado, los que se traducen operacionalmente en
la tutela de determinados intereses pt]blicos impuesta por la Ley, pudiendo estar
referidos a todos los ciudadanos, como en lo atinente a la seguridad ciudadana o
la proteccion del ambiente, o a un grupo significativo de los mismos, como en lo
que toca a los nifios o los enfermos de sida, lo que trae como consecuencia que
se hable de “funcidbn administrativa” pues el disefio legislativo obedece a la
“funcionalizacion” de la actividad de los érganos administrativos, ya que estos la
desarrollan con la finalidad de cuidar o tutelar intereses ajenos relevantes por via

de determinados procedimientos, y sujeta a ciertos controles.

Puede hablarse, como en la doctrina alemana, de actividad administrativa

en sentido amplio, en tanto comprende la administracién de intervencion, por
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comportar la restriccion de las situaciones subjetivas de los ciudadanos, y la
administracion de prestacion que consiste en la erogacion de servicios por los
6rganos administrativos; y también puede hablarse con la doctrina italiana, de la
actividad administrativa funcionarizada en sentido técnico juridico (funcién
administrativa) la cual se reduce a aquella tipica de la Administracion Publica,
caracterizada por ser unilateral o autoritaria, que en el marco de la Ley puede
limitar los derechos subjetivos de los ciudadanos, expresandose esencialmente en
los actos administrativos (destitucién de un funcionario, otorgamiento de licencia,

etc.) y en actividades u operaciones materiales.

Diverso de la funcién administrativa es la potestad administrativa. Una de
las categorias del poder publico, entendido como el poder de creacion de
imposicion unilateral de obligaciones y derechos, es el poder administrativo que
constituye un poder no soberéno, vinculado a la ley, controlado por los jueces en
todas sus manifestaciones y otorgado para la consecucién de fines especificos de
interés publico en toda su variedad, el cual se encuentra distribuido en el conjunto
de organos que integran el aparato organizativo del Estado y en ocasiones es
atribuido a entidades que estan fuera de él. Asi, la potestad publica es la porcidén
de poder administrativo con que se concede a cada ente y que esta vinculada y
limitada por su competencia especifica, a la realizacibn de una mision de
organizacion, defensa y gestion de un sector de los intereses publicos (munus
publicum), mientras que las potestades administrativas son una clase de las
potestades publicas, en tanto poderes reconocidos por el derecho, que se
encuentran conformadas por los medios juridicos inalienables o intransferibles de
un ente a otro (aunque se pueden delegar); irrenunciables e imprescriptibles, con
que cuenta la Administracion para desplegar su actividad y respecto de los cuales
hay un staus subjetionis de los administrados, vale decir, éstos son sujetos
pasivos que experimentan las consecuencias, ventajosas 0 no,
independientemente de su voluntad, pero que no estan obligados hacia el titular

de aquella, pues tales manifestaciones de capacidad, atribuidas en orden a bienes
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e intereses protegidos por ordenamiento juridico, se desenvuelven en una
direcciébn o aspecto genérico, no tienen objetos singulares determinados, no se
resuelven en pretensiones hacia a otros sujetos y, por lo tanto, no son correlativos

a obligaciones.

Por lo tanto, la posibilidad de sancionar a los administrados inherentes a la
Administracion es clasificada por la opinién mayoritaria de la doctrina como una
potestad administrativa en consideracion a que es un medio de funcionamiento de
las singulares especies de sujetos que se agrupan bajo el nombre de
Administraciones Publicas, en tanto garantiza el racional y oportuno ejercicio de la
funcion administrativa la cual, conforme a la cualidad de valor atribuida por el
organo competente, tiende a satisfacer determinadas necesidades sentidas en la

vida social, en la medida exigida por especificos valores colectivos.

2.5 POTESTADES ADMINISTRATIVAS

Las potestades administrativas son como el poder juridico para imponer
decisiones a otros sujetos y para el cumplimiento de una finalidad determinada.

La potestad administrativa es un mecanismo operativo basico con el que se
expresa el principio de legalidad, por lo tanto, son las normas las que dicen lo que
la Administracion puede y debe hacer en cada caso, es decir, lo que la norma
juridica hace en este caso es definir la potestad, atribuir la potestad a la

Administracion, y definir los limites de la misma.

2.5.1 Caracteres
1.- Las potestades administrativas son intransmisibles, inalienables e

irrenunciables, ya que, el titular de la potestad puede ejercitarla o no, pero no

puede transferirla.



2.- Las potestades son insusceptibles de modificacion por su titular, es

decir, que no son susceptibles de modificacion por su titular de ninguna forma.

3.- Las potestades son imprescriptibles, es decir, pueden ser ejercidas
indefinidamente mientras que su reconocimiento no desaparezca del

ordenamiento juridico.

4.- Las potestades son inagotables, es decir, que no se agotan con su
cumplimiento, sino que con su cumplimiento se van confirmando en vez de irse

consumiendo.

2.5.2. Potestades Administrativas como potestades-funcion
Las potestades administrativas pertenecen en su inmensa mayoria a la
especie llamada potestad-funcion, eso es, aquellas potestades que deben ser

ejercitadas en interés ajeno al propio y egoista del titular.

Las potestades administrativas deben ejercitarse en funcién del interés
publico, que no es el interés propio del aparato administrativo, sino, el interes de la
comunidad: Esto tiene como consecuencias:

- Negativamente: que las potestades administrativas no pueden ejercitarse
si no es en servicio del interés de la comunidad.

- Positivamente: que la Administracion esta obligada al ejercicio de sus

potestades cuando el interés publico lo exija.

2.6 POTESTAD SANCIONATORIA

Las potestades administrativas, constituyen lo que se denomina la potestad
sancionatoria. Este tema corresponde al campo del derecho sancionatorio, que es
el que comprende el régimen de las disposiciones que rigen el ejercicio de la

potestad sancionatoria, que es una de las facultades caracteristicas de los entes
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dotados de autoridad, por cuanto “es aquella a través de la cual se trata de impedir
la violacion de las prohibiciones y limiitaciones que, el ordenamiento juridico le
impone a la conducta de los particulares sometidos a tales organizaciones, para
garantizar la sobrevivencia de los principios y fines sobre los cuales las mismas se

afirman, y para los que han sido creados” (Rondéon de Sansé, H. (2005) p. 67).

En este orden de ideas precisa la citada autora, que “La potestad
sancionatoria, como toda potestad, tiene la caracteristica de ser carga publica, lo
cual implica para quien la ejerce, una dualidad de situaciones: la situacion de ser
titular de un derecho y la situacion de ser el detentador de un deber que, puede
incluso, convertirse en obligacidon en ciertas condiciones, frente a personas
determinadas. Por ejemplo, la lesion sufrida por la falta de aplicaciéon por parte del
organo competente de medidas impeditivas de dafos ecoldgicos, o por el “perdon”
a los imputados de hechos analogos a los que determinaron la lesion sufrida
(perddn a un psicopata homicida). De alli que, por lo que atafie a la parte que
podriamos denominar negativa para su titular en el ejercicio de la potestad, la
misma esta constituida por un deber de actuacion, tan severo que, en algunos
momentos, es una verdadera obligacidon publica, cuya exigencia puede ser
accionada en su contra por terceros, mediante acciones legalmente previstas por

vias jurisdiccional (accion de carencia)” (p. 68)

Con respecto al derecho constitutivo de la carga, expresa Rondéon de
Sanso, H. (2005), que
(omissis) ... el mismo radica en que la administracién puede
operar en ciertos campos que normalmente, le estarian vedados,
por su naturaleza. En el caso presente, tal campo corresponde a la
actividad represiva, esto es, a la que esta destinada a reprimir, a
castigar, limitar en general, la esfera de las facultades de los
administrados. Asi pues, La potestad sancionatoria asume

caracteristicas particulares cuando se ejerce frente a ciertos
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sujetos, a la sazoén, los integrantes de los ordenamientos juridicos
especiales, que actian limitadamente dentro de circulos
competenciales definidos, definidos. En estos circulos, las
violaciones al orden interno de la administracion son reprimidas a
través de una modalidad especial que se denomina potestad
disciplinaria. Con el gjercicio de esta ultima, esto es, de la potestad
disciplinaria, se trata de mantener incélume los principios que
rigen en un ordenamiento juridico especial

(P.p. 68-69)

En virtud de lo antes expuesto, cabe sefalar que la Administracion Publica
solo debe producir actos y manifestar su voluntad luego de haber cumplido el
procedimiento administrativo correspondiente, lo cual debe hacer no sélo en
garantia de su propia actuacion sino, ademas, en garantia de los administrados.
Asi pues, el procedimiento administrativo es de naturaleza administrativa por lo
que los actos que lo integran tienen el caracter de actos administrativos,
ejecutados por organos de la Administracidon Publica, que en el caso que nos
ocupa se refiere a los Estados y Municipios. No obstante el mismo es aplicado en

los tres niveles politico-territoriales del Estado.

2.7PRINCIPIOS IMPERANTES EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

2.7.1. Principio de Legalidad
Con fundamento en el Principio de Legalidad Administrativa todas las
actuaciones de los organos y entes de la administracion Publica deben estar
sujetos al ordenamiento juridico o al bloque de legalidad, es decir, sus actuaciones
- deben tener como soporte o base cualquiera de los elementos o medios (fuentes
del derecho) que conforman el ordenamiento juridico, lldmese norma, principio,

costumbre, analogia, etc. Pero en todo lo relativo a competencia y procedimiento,
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(en conformidad con el Articulo 4 y 26 de la L.O.AP.), la actuacion de la

Administracion Publica debe ajustarse a las siguientes reglas:

1.

La asignacion, distribucion y ejercicio de la competencia deben estar
expresamente contemplados en una norma. Dicha norma atributiva de
competencia debe estar inserta bien sea en la Constitucion, las leyes,
los reglamentos, los decretos y excepcionalmente en acuerdos
(verbigracia los Acuerdos constitutivos de mancomunidades). Al
respecto es importante destacar que las normas establecidas en
instructivos e instrucciones no deben receptar competencias, pues
dichos instrumentos juridicos no son idéneos para ello. Por otra parte, es
imperativo que los instrumentos juridicos contentivos de normas
atributivas de competencia deben dictarse previamente, (por supuesto -
antes del ejercicio de la competencia), y bajo las formalidades para su

formacion y publicacién.

En relacién al procedimiento, los érganos y entes de la Administracion
Publica deben ejercer su competencia de acuerdo a los procedimientos
establecidos en las Leyes. Obsérvese que en el ambito procedimental,
el principio de legalidad es mas rigido, que en el ambito de la
competencia; pues exige que los procedimientos a seguir por la
Administracion Publica, deban estar contemplados exclusivamente en
leyes (sentido formal). En este sentido Araujo Juarez (2001) citado por
Parra Manzano, G. (2005) sefala que excepcionalmente los
procedimientos pueden estar contemplados en reglamentos, cuando se
trate de “procedimientos especiales regulados en reglamentos en virtud
de exhortacidn expresa de una ley especial’. No obstante, el criterio
sostenido por los referidos autores, debemos dirigir nuestra atencion a lo
dispuesto en el Articulo 87 de la Ley Organica de Administracion Publica
que prohibe expresamente la regulacion a traves de reglamentos de

materias reservadas a la ley, no se podra en las situaciones futuras
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regular procedimientos a través de reglamento, aun cuando la ley lo

remita.

3. EIl ejercicio de las competencias, asi como el cumplimiento de los
procedimientos deben ser realizados por los 6rganos y entes de la
Administracion Publica, dentro de las condiciones, limites y finalidades
que sefalen las normas atributivas de competencia y las que
establezcan los procedimientos, so pena de incurrir en exceso o0
desviacion. (P.p. 258-259) |

2.7.2. Principio de Discrecionalidad

Con relacion al principio de discrecionalidad, refiere Pefia Solis (2002)
citado por Parra Manzano, G. (2005) lo siguiente: “... la existencia o no de
discrecionalidad dependera de la forma en el que el legislador atribuya sus
potestades a los entes publicos y a sus organos. Asi, lo hace identificando
puntualmente cada uno de los elementos de la potestad atribuida, es decir, las
condiciones o requisitos para su ejercicio, de tal forma que una vez constatados
los mismos por el érgano competente, automaticamente se desencadene la

decisidon, estaremos en presencia de una potestad reglada o vinculada”.

Asi pues, constituye esta forma de actuacion de la Administracion Publica,
lo que la doctrina denomina e identifica como “actividad administrativa discrecional
o potestad discrecional, es decir, que cuando el ordenamiento juridico le concede
a la Administracion Publica cierta libertad de apreciacion o actuacion, nos
encontramos en presencia de poderes discrecionales o actividades administrativas
discrecionales, a mi criterio verbigracia, en la aplicacion de las penas pecuniarias
(muitas), ya que se establece un minimo y un maximo, aplicando un término
medio, y a partir de éste, aumenta o disminuye de acuerdo a atenuantes y

agravantes.
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Con base a lo expuesto, remito lo presentado en sentencia de fecha 1-06-

2000, de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, que asento:

Las Potestades del 6érgano seran discrecionales, cuando el
orden juridico le otorgue cierta libertad para elegir entre uno y
otro curso de accion, para hacer una cosa, o hacer de una u
otra manera, asi que puede decirse que en el caso de la
actividad reglada de la Administracion es la ley, y en el otro,
la actividad discrecional, es el érgano actuante el que aprecia
la oportunidad o conveniencia de la medida a tomarse. (p.
261)

Por otro lado, expresa Brewer-Carias (1991) citado por Parra Manzano, G.
(2005) que:

El Poder discrecional, sin |la menor duda, es esencial para el
desarrollo de la actividad administrativa; puede decirse que
no habria posibilidad real y efectiva para la Administracion de
actuar en el campo de la vida economica y social, si no
dispusiese de la libertad legal que le permita apreciar la
oportunidad y la conveniencia de ciertas actuaciones, y por
tanto, juzgando esta oportunidad y conveniencia, adoptar
determinadas decisiones. Por ello, el poder discrecional es

esencial en la Administracion...” (p. 261)

Asi pues, la discrecionalidad de las actuacicnes administrativas puede ser
de mayor o menor amplitud o intensidad en la medida que el mismo ordenamiento
juridico lo establezca, es decir, el margen de libertad o discrecionalidad sera
proporcional, tal y como lo expresa Pefia Solis (2002), al ambito que dejen libres

las prescripciones normativas.
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Como corolario, los limites a la discrecionalidad de la actividad
administrativa estan contemplados en el Articulo 12 de la Ley Organica de
Administracion Publica (L.O.A.P.) y Articulo 12 de la Ley Organica de
Procedimientos Administrativos (L.O.P.A.), que sefalan:

Articulo 12 L.O.AP. La actividad de la Administracion
Publica se desarrollara con base en los principios de
economia, celeridad, simplicidad administrativa, eficacia,
objetividad, imparcialidad, honestidad, transparencia, buena
fe y confianza. Asimismo, se efectuara dentro de parametros

de racionalidad técnica y juridica. Omissis (...)

Articulo 12 L.O.P.A. Aun cuando una disposicion legal o
reglamentaria deje alguna medida o providencia a juicio de la
autoridad competente, dicha medida o providencia debera
mantener la debida proporcionalidad y adecuacion con el
supuesto de hecho y con los fines de la norma, y cumplir los
tramites, requisitos y formalidades necesarios para su validez

y eficacia.

En consecuencia, para Rondén de Sanso, H. (2000), la discrecionalidad se
“visualiza como una esfera de libertad dentro del circulo cerrado de la legalidad
administrativa, destinada a permitirle a la Administracion en ciertos campos
especificos, una actuacion que no sea simple ejecucion de un dispositivo genéral.
Libertad entendida como una nocién que se contrapone a la vinculacion, ya que lo
vinculado es lo que esta atado o condicionado a otra accion o conducta; lo libre es
lo que carece de ataduras y compromisos, porque implica un poder propio de
decision.” (p. 54)



Por otro lado los autores Carretero Pérez A. y Carretero Sanchez, A. (1995)
citados por Rojas Hernandez; J. (2004), hablan del Principio de

Discrecionalidad Sancionadora, en tal sentido, expresan:

(...) la potestad sancionadora de la Administracion es reglada
en aquellos supuestos en que una norma previa delimita la
conducta administrativa, de manera que la Administracion no
puede actuar con criterios de oportunidad sino que esta,
inexorablemente, obligada a sancionar, limitandose a aplicar
la Ley a la conducta sancionable. Por el contrario es
discrecional cuando queda a criterio de la administracion
incriminar o no el hecho por razones de oportunidad,
conservando un margen de iniciativa. En este supuesto, la
Administracion ejerce su potestad sancionadora cuando lo
estime conveniente sin estar obligada a iniciar el expediente
a instancia de parte, lo cual no quiere significar, que la
actividad administrativa sea libre y carezca de control pues

se haya limitada por el interés publico. (p. 184)



CAPITULO Il
3. POTESTAD SANCIONATORIA

3.1. Consideraciones Generaies

Como es sabido, la Administracion Publica goza, entre otras, de la potestad
sancionatoria, en virtud de la cual puede, sin duda alguna, castigar las conductas
de los administradores, siempre y cuando éstas resulten violatorias de una norma
legal, cuya proteccion y tutela compete a la Administracion. No obstante, es obvio,
que dicha potestad no es ilimitada, por el contrario, la Administracion Publica en el
gjercicio de su potestad sancionatoria se encuentra sometida a determinados
limites, que, inexorablemente debe observar para que sus actos sean validos y

produzcan plenos efectos juridicos.

Para Ronddn, H. (1981), la potestad sancionatoria de la Administracion
“Esta dirigida a penar la falta del administrado derivada del incumplimiento de una

norma legal preexistente, cuya obediencia tutela la Administracion” (p. 45)

Por su parte, la Contraloria General de la Republica (1997) senala que la
potestad sancionatoria es aquella por medio de la cual se ejerce el ius puniendi
que se manifiesta en la represion de los delitos y las penas, cuya competencia
corresponde al juez y pertenece — en el ambito sustantivo — al Derecho Penal y, -
en el ambito adjetivo — al Cddigo Organico Procesal Penal. El ius puniendi que
reprime la infraccion administrativa es el objeto de Derecho Sancionatorio, cuya
aplicacion compete a los 6rganos de la administracion, y en consecuencia esta

sujeta, tanto en lo sustantivo como en lo procedimental al Derecho Administrativo.

El estudio de las caracteristicas de la potestad sancionatoria de la
Administracion arroja que el 6rgano que la ejerce no puede aspirar a tener un
poder absoluto sobre los ciudadanos, sino solo poderes concretos que son

excepciones singulares a la situacidon basica de la libertad, pues como toda
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potestad administrativa, la potestad administrativa, la potestad sancionatoria de la
Administracién no es ilimitada y global, por el contrario, es especifica, concreta y

tasada (Contraloria General de la Republica, 1997).

Asi pues, cabe resaltar que la administracion posee facultades para
establecer y determinar sanciones tanto a los particulares y/o administrados,
como a las personas que se encuentran vinculadas a esta por relaciones
especificas de sujecion, tal como es el caso de los funcionarios publicos; cuando

éstos hayan incumplido o infringido el ordenamiento juridico administrativo.

En efecto, la potestad sancionadora solo puede ser ejercida, tal y como lo
expresa Parra Manzano, G. (2005) “por la Administracién cuando la infraccion del
ordenamiento juridico comporte la violacion de una norma legal. Es decir, la
Administraciéon Publica solo puede aplicar sanciones a aquellas personas o
funcionarios cuyas actuaciones u omisiones, estén tipificadas o calificadas como
faltas o infracciones en una norma de caracter legal, y cuya consecuencia juridica

sustituya una sancion especificamente determinada”. (p. 233)

Al respecto, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, en su

Articulo 10 contempla:

Articulo 10. Ningun acto administrativo podra crear
sanciones ni modificar las que hubieran sido establecidas en
las leyes (...) Omissis (...) salvo dentro de los limites

determinados pdr la Ley.

La normativa precedente, que tiene su base constitucional, en el numeral 6
del Articulo 49 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela,

consagra:



Articulo 49. El debido proceso se aplicara a todas las

actuaciones judiciales y administrativas, en consecuencia:

(Omissis)... Numeral 6. Ninguna persona podra ser
sancionada por actos u omisiones que no fueron previstos

como delitos, faltas o infracciones en leyes preexistentes.

No obstante, expresa Parra Manzano, G. (2005), que “la jurisprudencia
patria ha venido sefalando que las sanciones administrativas pueden estar
establecidas en un reglamento (normas de caracter sublegal), siempre y cuando
dicho reglamento constituya el desarrollo reglamentario de una ley preexistente

que contemple expresamente determinadas faltas y sanciones” (p.p. 233-234)

Posicion jurisprudencial, ha de ser modificada a tenor de lo establecido en

el Articulo 87 de la Ley Organica de Administracién Publica, que contempla:

Articulo 87. Omissis...Los reglamentos no podran regular .
materias objeto de reserva de ley, ni infringir normas con
dicho rango. Ademas sin perjuicio de su funcién de desarrollo
o colaboracion con respecto a la ley, no podran tipificar
delitos, faltas o infracciones administrativas. Establecer
penas O sanciones, asi como tributos, canones u otras

cargas o prestaciones personales o patrimoniales de caracter

publico.

En virtud de lo antes expuesto, expresa Parra Manzano, G. (2005) que “el
dispositivo transcrito, es de caracter categoérico al prohibir la tipificacion de delitos,
faltas o infracciones a través de reglamentos, incluyendo su desarrollo, pues ello

es de reserva legal.



En este sentido, la potestad sancionatoria y disciplinaria de Ila
Administracion Publica, aun cuando tengan en comun el caracter represivo, estan
dirigidas a reprimir faltas y se aplican en distintas situaciones. Asi pues, sefiala
Rondon de Sansd, H. (2000) que “La Administracion actua en consecuencia, como
pudiera hacerlo un juez ante un supuesto que le toque decidir, en el sentido de
que no hay relacion anterior con el administrado, pero con la diferencia de que ella
es tutora de un interés que ha sido afectado por su conducta. Es asi como surge la
sancion fiscal; la sancién al usuario de un servicio publico, por citar sélo los cados
mas resaltantes. De lo anterior se pone en evidencia que el Derecho Sancionatorio
es la disciplina atinente a las faltas del administrado lesivas de los intereses de los
tutelados por la Administracion que aplica la sancién” (p. 46)

Segun advierte BREWER, A. (1992), la potestad sancionatoria de la
Administracion Publica se establece tanto respecto a los particulares como en lo

que concierne a los funcionarios publicos.

3.2. La potestad administrativa sancionatoria respecto a los
funcionarios publicos.
En cuanto a las sanciones de los funcionarios cabe advertir que la Ley

Organica de Procedimientos Administrativos (1981) en su articulo 100, dispone:

Articulo 100: “El funcionario o empleado publico
responsable de retardo, omision, distorsiéon o incumplimiento
de cualquier disposicion, procedimiento, tramite o plazo,
establecido en la presente Ley, sera sancionado con multa
entre el cinco por ciento (5%) y el cincuenta por ciento (50%)
de su remuneracién total correspondiente al mes en que

cometid la infraccion, segun la gravedad de la falta”.



Con relacion a la disposicion legal anteriormente transcrita refiere
BREWER, A. (1992), que la imposicion de las multas alli previstas, supone que la

Administracion precise las responsabilidades de los funcionarios.

En efecto, el articulo 3 de la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos regula estas responsabilidades al establecer que los funcionarios
estan obligados a tramitar aquellos asuntos cuyo conocimiento les corresponda, y
son responsables por las faltas en que incurran. Ahora bien, obligacion con la
consecuente regulacion de las sanciones del articulo 100 en comento, exigen una
identificaciéon precisa de las responsabilidades de los funcionarios y una
asignacion precisa de las competencias, para que no vaya a resultar responsable
quien no lo sea realmente. Para evitar esto, sefiala el autor antes citado, la
Administracion regulara, en sus Reglamentos Internos o a través de donde esta la
competencia precisa de manera que se comprometa la responsabilidad de quien
realmente tiene en su cargo la obligacibn de actuar y no lesionar,
patrimonialmente, por via de sanciones, a funcionarios, sobre todo superiores
que, en definitiva, no son los que intervienen directamente en el tramite o en el

desarrollo de un procedimiento determinado.

Con relacion a la norma contenida en la disposicion legal transcrita, sefala
BREWER, a. (1992), que la misma impone al funcionario superior la inexorable
obligacion de sancionar, previo el cumplimiento del procedimiento respectivo, al

funcionario inferior que ha incurrido en una falta. Al respecto, expone:

“Se regula asi una concatenacién de responsabilidades y de
multas: si un funcionario inferior incurrié en una faita, no es
potestad del funcionario superior decidir si la sanciona o no,
sino que tiene obligacién de iniciar el procedimiento y si €l no

lo inicia, el responsable es él, de acuerdo a la Ley de Carrera



Administrativa y a la propia Ley Orgéanica, de manera que €l

otro superior puede sancionarlo”.

La potestad sancionatoria respecto a los funcionarios no se agota en lo
establecido en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, sino que
ademas de las multas alli establecidas se van a aplicar las sanciones a que
hubiere lugar consagradas en leyes especiales, como por ejemplo la Ley Organica
de la Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional de Control

Fiscal.

La potestad sancionatoria, como toda potestad, tiene la caracteristica de ser
una carga publica, lo cual implica para quien la ejerce, una dualidad de
situaciones: la situacién de ser titular de un derecho y la situacion de ser el
detentador de un deber que, puede incluso, convertirse en obligacion en ciertas
condiciones, frente a personas determinadas. Por ejemplo, la lesion sufrida por la
falta de aplicacion por parte del 6érgano competente de medidas impeditivas de
danos ecologicos, por el “perdon” a los imputados de hechos analogos a los que

determinaron la lesion sufrida (Perd6n a un psicopata homicida).

De alli que, por que atafe a la parte que podriamos denominar negativa
para su titular en el ejercicio de la potestad, la misma esta constituida por un deber
de actuacion, tan severo que, en algunos momentos, es una verdadera obligacion
publica, cuya exigencia puede ser accionada en su contra por terceros, mediante

acciones legalmente previstas por via jurisdiccional (accion de carencia).

3.3. Fundamentos de la Potestad Administrativa Sancionatoria

Al abordar lo relativo a la justificacion de la potestad sancionatoria de la
Administracion Publica CARRETERO PEREZ, A., y CARRETERO SANCHEZ, A.
(1995), hablan de los fundamentos filosofico, institucional, juridico, historico y

social de |la potestad sancionatoria de la Administracion.
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En cuanto al fundamento filoséfico sefialan los citados autores que, tanto el
autor de un delito como el autor de una infraccidbn administrativa, infringen el
ordenamiento juridico, correspondiendole al Estado a través de su poder coactivo:
el ius punienidi, el restablecimiento del orden juridico. Conciben pues, que el ius

puniendi es la causa de la potestad sancionatoria de la Administracion.

En definitiva, CARRETERO PEREZ, A. y CARRETERO SANCHEZ, A.
(1995), senalan que desde el punto de vista de la légica juridica, el fundamento de
la potestad sancionatoria reside en el Derecho Positivo, de alli que la facultad de
sancionar consiste, a su entender, en una manifestacion del poder que emana del

derecho de legislar.

En relacion con el fundamento institucional de la potestad sancionatoria,
sefalan que conforme a esta posicion se concibe a la Administracion Publica
como una institucion del Estado que entra en relacion con los particulares vy
requiere de una disciplina reguladora, y el Derecho Sancionatorio tiene como
proposito mantener el orden de esa institucion reprimiendo, coactivamente, las
conductas contrarias a la institucionalidad. Fundamentacion que, al entender de
los autores en referencia, resulta insuficiente y aparente pues, parte del principio
de que la Administracion tiene, per se, una potestad sancionatoria, lo cual sélo es
cierto, si asi lo reconoce el propio ordenamiento juridico, de alli que, a criterio de
los autores, el fundamento de la potestad sancionatoria de la Administracion
Publica no es institucional sino que deriva de su regulacién tanto constitucional

como por el resto del ordenamiento juridico.

En lo que atafie al fundamento historico y social de la potestad
sancionatoria de la Administracién Publica exponen que, ademas del fundamento
juridico, esta potestad se apoya en justificaciones coyunturales que se precisan,

en cada momento, por el ordenamiento juridico.



En conclusién, los autores sefalados admiten que “...las justificaciones de
oportunidad histérica y social son meramente circunstancialmente y en ultima
instancia es el ordenamiento juridico quien confiere y legitima el poder

sancionador de la Administracion” (p. 81)

3.4. Delimitacién de la potestad administrativa sancionatoria

Como es sabido, la Administracion Publica goza, entre otras, de la potestad
sancionatoria, en virtud de la cual puede, sin duda alguna, castigar las conductas
de los administradores, siempre y cuando éstas resulten violatorias de una norma
legal, cuya proteccidn y tutela compete a la Administracion. No obstante, es obvio,
que dicha potestad no es ilimitada, por el contrario, la Administracion Publica en el
ejercicio de su potestad sancionatoria se encuentra sometida a determinados
limites, que, inexorablemente debe observar para que sus actos sean validos y

produzcan plenos efectos juridicos.
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CAPITULO IV
4.1. TIPOS DE RESPONSABILIDAD

4.1.1. Responsabilidad Administrativa

La responsabilidad administrativa, es uno de los tipos de responsabilidad
que tienen los funcionarios publicos en ejercicio del poder publico. La
responsabilidad de los funcionarios publicos puede ser politica, civil, penal,

disciplinaria y administrativa.

La responsabilidad de los funcionarios publicos esta establecida en el
articulo 139 de la Constitucion conforme al cual "el ejercicio del poder publico
acarrea responsabilidad individual por abuso o desviacion de poder o por violacion

de la Constitucion o de la Ley".

Igualmente, esta establecida como principio en el articulo 141 de la
Constitucion que establece, entre los principios que rigen la organizacion vy
funcionamiento de la Administracion Publica, la responsabilidad en el ejercicio de

la funcién publica.

Como ha senalado el autor Brewer-Carias (2005), esta responsabilidad de
los funcionarios publicos se refiere "a todas aquellas personas que ejerzan el
Poder Publico en cualquiera de sus ramas, y no se limita a los del Poder

Nacional".

Por ello, esta responsabilidad no sélo se refiere a los funcionarios que
ejerzan funciones ejecutivas, sino también a los que ejerzan funciones legislativas
y judiciales o que presten servicios para el Poder Ciudadano o el Poder Electoral.
Ademas, abarca a todos los funcionarios a nivel nacional, estadal, distrital y

municipal. En otras palabras, no hay funcionarios publicos irresponsables o libres
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de responsabilidad. La Unica excepcidon a este principio esta prevista con relacion
a los diputados de la Asamblea Nacional y unicamente con respecto a los votos y
opiniones que ellos emitan en el ejercicio de sus funciones, supuesto

expresamente contemplado en el articulo 199 de la Constitucion.

La responsabilidad administrativa surge, como sefiala el autor Brewer-
Carias, en los Césos de inobservancia o violacion por parte de funcionarios
publicos y de particulares, de normas legales y reglamentarias que regulan sus
relaciones con la Administracion Publica. La causa de la responsabilidad
administrativa es la violacion de norma legal o reglamentaria, lo que provoca un
ilicito administrativo, que coloca al sujeto de derecho que incurre en el mismo, en
la situacién de sufrir determinadas consecuencias sancionatorias previstas en la

ley.

En el mismo sentido sefala el autor Brewer Carias que la responsabilidad
administrativa surge "por actuaciones cvontrarias a derecho, aunque las mismas no
hayan producido dafo concreto”. Pero, agrega este autor, si se ha producido un
dafo surge la obligacion de repararlo, lo cual sera entonces motivo de Ia

responsabilidad civil.

Para comprender mejor el significado y naturaleza de la responsabilidad
administrativa de los funcionarios publicos, conviene remitimos a las explicaciones
del autor Manuel Rachadell al referirse al auto de responsabilidad administrativa.

En este sentido, dicho autor sefiald, en su oportunidad, lo siguiente:

"El auto de responsabilidad administrativa es, desde el punto
de vista juridico, una simple declaracion de que un
funcionario publico ha incumplido determinadas obligaciones
inherentes al cargo que ejerce. En teoria, no constituye en si

mismo una sancién, aun cuando puede desencadenar la

[41]



imposicién de una sancion disciplinaria o penal al funcionario
inculpado o puede suministrar los elementos para el ejercicio
de una accion civil contra éste, segun los casos, En la
practica, cuando el auto de responsabilidad administrativa se
hace publico, ello implica, ademas, una condenatoria moral
para el funcionario, a quien de ordinario la opinidon publica
considera incurso en un acto de "corrupcion administrativa",
independientemente  de que, en algun caso, la
responsabilidad haya sido declarada por el simple
incumplimiento de disposiciones procedimentales, sin que

mediara dolo en la conducta del funcionario".

Por considerar bastante precisa y clara la explicacion del citado autor, nos
permitiremos concluir este punto citando una mayor explicacion que nos ofrece

sobre la responsabilidad administrativa, asi:

"(...) Es necesario precisar, que significa la expresion
"responsabilidad administrativa”. Del examen de las normas
que rigen la materia se desprende que el pronunciamiento de
la Contraloria determina, en primer lugar, que se ha
producido una infraccién en las normas que regulan el
manejo de fondos o bienes nacionales y, en segundo lugar,
que determinado funcionario publico es el responsable de la

infraccion mencionada.

En efecto, la declaratoria de responsabilidad administrativa no procede sino
por el incumplimiento de deberes del funcionario relacionados con el manejo de
fondos o bienes publicos, tal como lo establecié el Tribunal Superior Primero de
Hacienda: "aunque si bien es verdad como se afirma, el que la esencia de la

responsabilidad administrativa es la conducta que no se ajusta a las normas
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legales, en instrucciones de superiores jerarquicos, 0 como deberes propios de la
condicion de funcionarios, también lo es el que la norma sefialada requiere que la
falla de tal conducta sea con ocasion del manejo de fondos o bienes nacionales, lo

que por razones obvias tiene que producir un dano al Fisco Nacional.

Aun cuando, de acuerdo a la Ley Organica de la Contraloria, la declaratoria
de responsabilidad del funcionario pudiera pronunciarse sin que se hubieran
causado perjuicios pecuniarios al Fisco, lo cierto es que, en todo caso, la
infraccion que declara el 6rgano investigador debe referirse al incumplimiento de
deberes del funcionario relacionados con el manejo o custodia de bienes o fondos

publicos y no en relacidn a la infraccion de cualquier otro deber del funcionario".

4.1.2. Responsabilidad Disciplinaria

Con referencia a la responsabilidad laboral citada por Brewer-Carias (2005)
“el caso de los funcionarios publicos es aquella que se desprende de la relacion de
funcion publica entre el funcionario y la administracion publica, un tipo de
responsabilidad que se puede asimilar dentro de la responsabilidad disciplinaria de

los funcionarios publicos” (p.37)

La responsabilidad disciplinaria, como indica también el autor Brewer-
Carias, “es la derivada del incumplimiento, por los funcionarios publicos, de los
deberes especificos que se derivan de una relacion especial de sujecién

establecida por la funcidn publica” (p. 46)

Esta responsabilidad se produce cuando el funcionario publico incurre en
determinados hechos que estan sancionados por la ley con sanciones
disciplinarias, como las establecidas, en general, en la Ley sobre el Estatuto de la
Funcion Publica. La responsabilidad disciplinaria esta principalmente regulada en

los articulos 82 y siguientes de la Ley sobre el Estatuto de la Funcion Publica.
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4.1.3. Responsabilidad Civil

La responsabilidad civil, debe entenderse como un tipo de responsabilidad
diferente de la responsabilidad patrimonial del Estado, aunque como ha sefialado

la doctrina venezolana interactua con ella.

Como sefiala el autor Brewer Carias (2005), “la responsabilidad civil impone
al funcionario publico la consecuencia fundamental de resarcir o reparar los dafnos
causados. El responsable civilmente, debe restablecer las cosas a la situacion que
tenian antes de producirse el dafio, y cuando ello no es posible, debe indemnizar

los dafos y perjuicios causados.

4.1.4. Responsabilidad Penal

La responsabilidad penal, como ha sefalado el autor Brewer Carias,
“consiste en la situacion juridica en la cual se encuentra una persona, razon por la
cual debe sufrir las consecuencias de un hecho calificado como delito, que le es
imputable en concreto, por su dolo o culpa, y que consiste en una pena y en la

reparacion del dano causado por aquél” (p. 45)

Esta responsabilidad penal de los funcionarios publicos habia sido regulada
por el Codigo Penal, particularmente, en las disposiciones sobre los delitos contra
la cosa publica, luego, por la Ley Organica de Salvaguarda del Patrimonio Publico

y, ahora, por la Ley Contra la Corrupcién.
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4.2 NORMATIVA APLICABLE A LAS DIFERENTES
RESPONSABILIDADES

4.2.1 Régimen Funcionarial (Disciplinaria).

En cuanto al Régimen Disciplinario de los funcionarios Publicos, afirma
Carrasco, A. (2006) que “es el conjunto de normas que establecen el uso de la
potestad disciplinaria y esta dirigido a determinar la responsabilidad de un sujeto
dentro de una organizacion. La potestad sancionatoria deriva de la transgresion de
cualquier tipo de deber administrativo que opera frente a la Administracion vy
comporta sanciones que han de ser aplicadas por la autoridad administrativa

competente mediante un procedimiento de la misma indole” (p. 98)

En este sentido, Nieto, A. (1992) citado por Carrasco, A. (2006) “ensena
que la potestad sancionadora de la Administraciéon es tan antigua como ésta
misma y durante varios siglos ha sido considerada como un elemento esencial de
policia administrativa; potestad sancionadora que conforma, junto con la potestad

penal de los Tribunales, el ius puniendi superior del Estado”.

Es importante sefialar que en cuanto al régimen sancionatorio la aplicacion
de sanciones administrativas, los organos y entes publicos deben someterse a los
principios generales que rigen la actividad administrativa sancionadora, estos son,
los principios de legalidad, tipicidad y culpabilidad, el derecho a la presuncion de

inocencia y el principio de irretroactividad.

Con referencia a la potestad sancionatoria, en particular la disciplinaria,
expresa Carrasco, A. (2006) “esta dirigida a castigar al funcionario que ha
incumplido con sus deberes y a corregir su conducta” En tal sentido, como sucede
con todo el régimen sancionatorio se establece una escala de sanciones
atendiendo a la mayor o menor gravedad del incumplimiento del deber o al mayor

o menor dano que produce la actuacion u omision del funcionario. Por tanto, la
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aplicacion de una sancion correspondera a la gravedad del hecho calificado por el
derecho ilicito y el mal uso de medir la gravedad de la falta a los fines de la
aplicacién de la sancion, violenta la legalidad como limite de la actuacion de la

Administracion. (p. 100)

El principio de proporcionalidad se encuentra vinculado intimamente al
principio de culpabilidad vy se refiere a la obligacion de la Administracion de
guardar la debida correspondencia entre la infraccion cometida y la sancién. La
Administracion al ejercer su potestad sancionadora debe evaluar la gravedad de
la infraccion a objeto de evitar que la sancién aplicable resulte desproporcionada y
que ademas ésta se aleje sustancialmente de los objetivos de la propia actuacion
administrativa y de los fines perseguidos por el legiclador. De este modo, sefiala
Carrasco, A. (2006) “el principio de la proporcionalidad limita el ejercicio mismo de
la potestad sancionatoria, que vinculado al principio de culpabilidad permite una
mayor adecuacion entre la gravedad de la sancién y la del hecho cometido” (p.
101)

En nuestro sistema juridico, el principio de proporcionalidad se encuentra
recogido en el Articulo 12 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos,

que al efecto dice:

‘Aun cuando una disposicion legal o reglamentaria deje
alguna medida o providencia a juicio de la autoridad
competente, dicha medida o providencia debera mantener la
debida proporcionalidad y adecuacion con el supuesto de
hecho y con los fines de la norma, y cumplir los tramites,
requisitos y formalidades necesarios para su validez y

eficacia’.
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Ello significa que la Administracién para el caso de la imposicion de una
sancion esta obligada a guardar la debida correspondencia en sus actuaciones

bajo criterios de racionalidad y ponderacion.

Con relacion al principio constitucional de la presuncion de inocencia
consagrado en el numeral 2 del Articulo 49 de la Constitucion de la Republica

Bolivariana de Venezuela, el cual establece lo siguiente:

Articulo 49. °El debido proceso se aplicara a todas las
actuaciones judiciales y administrativas; en consecuencia.
(Omissis)

2. Toda persona se presumen inocente mientras no se

pruebe lo contrario”.

Este principio constitucional sefiala Carrasco, A. (2006) “se extiende a toda
la relaciéon juridico publica y constituye una garantia en todo procedimiento

administrativo sancionatorio” (p. 102)

En virtud de ello, el fundamento del ejercicio de la potestad disciplinaria esta
dado en la norma que confiere la facultad probatoria, la cual esta basada en la
tipificacion de la causal que mueve a la Administracion Publica a dictar una
medida sancionatoria. Dicho ejercicio debe ser principalmente correctivo, a fin de
promover el mejoramiento constante del servicio, con el menor detrimento de éste
y de quienes lo integran; por tal razén, las sanciones no deben ser impuestas a los

funcionarios sino en casos en que hayan sido plenamente demostradas las

conductas y las lesiones antijuridicas.
En cuanto a la naturaleza juridica de los actos administrativos disciplinarios,
éstos significan el ejercicio de la potestad disciplinaria, la cual resulta

irrenunciable, es decir, quien la ejerce no tiene la libre disponibilidad de lo que ella
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representa; la falta de su ejercicio no implica su extincion, advirtiendo que la
Administracion esta sometida a los lapsos para el ejercicio de esta potestad que
regulan las normas especificas, y es de ejercicio obligatorio, no facultativo, por lo
que su falta de ejercicio puede crear para el funcionario llamado por la ley a

cumplir la consiguiente responsabilidad administrativa.

En efecto, la potestad disciplinaria es el medio de reprimir las faltas que
cometan en contra de un ordenamiento juridico interno, faltas estas que son
contrarias a la razén misma de la existencia de la figura juridica en la cual opera.
Es propia la potestad disciplinaria de los ordenamientos juridicos particulares, es
decir, de aquellos que operan dentro del ambito territorial del Estado pero
circunscritos a determinadas zonas del mismo o a sujetos especificos. Como
ordenamientos particulares aparecen ciertas entidades regionales reconocidas por
el ordenamiento juridico general; pero también existen ordenamientos particulares
en las estructuras mismas de los poderes particulares en las estructuras mismas
de los poderes del Estado, dada la especial naturaleza de los fines que tales
estructuras persiguen. Tipicos ordenamientos particulares son los constituidos por
los entes corporativos, asi como, por algunos entes institucionales, pero
igualmente existen en el seno de las organizaciones tradicionales, como es el

caso de las administraciones publicas de tales poderes.

4.2.2. Régimen de Control Fiscal (Administrativa)

Como punto previo, es necesario acotar que la responsabilidad producto del
ejercicio de la actividad administrativa, viene dada como resultado del
incumplimiento de las normas establecidas en forma expresa por la leyes, ya que
su observancia es de caracter obligatorio. En virtud de ello, uno de los principios
fundamentales que rige para todos los érganos del Estado, tal y como lo sefala
Brewer-Carias (2006) “para todos los que conforman la Administracion Publica, es
el regulado en el Articulo 139 de la Constitucion, que recoge otra norma tradicional

de nuestro constitucionalismo, y es el principio de la responsabilidad individual de
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los titulares de dichos 6rganos, es decir, de los funcionarios publicos en el gjercicio
del Poder Publico” (p. 71)

En este sentido, dispone dicha norma que: El ejercicio del Poder Publico
acarrea responsabilidad individual por abuso o desviacién de poder o por violacion

de la Constitucion o de la Ley.

En consecuencia, expresa el citado autor, que “la responsabilidad de los
funcionarios cuando en ejercicio del Poder Publico causen dafos, puede
originarse por abuso de poder, es decir, por el llamado vicio en la causa de los
actos estatales (falso supuesto, por ejemplo); por desviacion de poder, que es el
vicio en la finalidad del acto astatal, al utilizarse el poder conferido para perseguir
fines distintos a los establecidos en la norma atributiva de competencia; y en
general, por violaciéon de la Constitucién o de la Ley, es decir, en general, por

contrariedad al derecho” (p.71)

Asi pues, la Constitucion, por otra parte, y también siguiendo una larga
tradicion de nuestro constitucionalismo, tal y como lo expresa Brewer-Carias
(2006) “reitera el principio de responsabilidad de los funcionarios publicos pero, en
particular, respecto de los actos que dicten, ordenen o ejecuten, que violen o
menoscaben los derechos garantizados constitucionalmente; responsabilidad que
puede ser civil, penal, administrativa” (p. 71) y disciplinaria, sin que pueda servirles
de excusa Ordenes superiores que reciba el funcionario (Articulo 25 de la
Constitucion de la republica Bolivariana de Venezuela), principio, que igualmente

es repetido en el Articulo 8 de la Ley Organica de Administracién Puablica.

Con base a lo antes expuesto, nos encontramos con la Responsabilidad
Administrativa o bajo la modalidad del Régimen de Control Fiscal, establecido en
los Articulos 91 y 92 de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica

y del Sistema Nacional de Control Fiscal, bajo la denominacion de Supuestos
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Generadores de Responsabilidad Administrativa, donde se engloban todos los
principios de responsabilidad y actos, hechos u omisiones contrarios a la
Constitucion y las leyes, que producto del Ejercicio de las competencias de los
organos y de quienes ejercen la Administracion Publica en sus diferentes Niveles
(Nacional, Estadal y Municipal), derivan en una responsabilidad que en este punto
corresponden a la administrativa, de los funcionarios y alcanza a los particulares

que intervienen en los referidos procesos operativos y administrativos.

Conforme a lo presentado, cabe mencionar que el érgano rector encargado
de velar por el Control Fiscal, es decir, velar por la buena gestion y la legalidad en
el uso del patrimonio publico, corresponde a la Contraloria General de la
Reptblica, quien con la colaboracion de los 6rganos que integran el Sistema
Nacional de Control Fiscal, a saber: Contralorias de Estados y Municipios,
Unidades de Auditoria Interna, les corresponde el control, vigilancia y la
fiscalizacion de los ingresos, gastos y bienes publicos, asi como de las
operaciones relativas a los mismos, cuyas actuaciones se orientaran a la
realizacion de auditorias, inspecciones y cualquier tipo de revisiones fiscales en

los organismos y entidades sujetas a su control.

A tales efectos, expresa Hernandez, J. (2005) que “El Control Fiscal es una
de las modalidades de control sobre la actuacion de los 6rganos de los Poderes
Publicos y sobre el manejo del patrimonio publico. Segun el Articulo 287, la CGR
es el 6érgano de “control, vigilancia y fiscalizacion de los ingresos, gastos, bienes

publicos y bienes nacionales, asi como las operaciones relativas a los mismos”
(p.208)

Conforme a lo consagrado en el Numeral 3 del Articulo 289 de la
Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, normativa a través de la
cual se establecen las manifestaciones de las funciones de control asignadas a la

Contraloria General de la Republica. Asi, ésta podra efectuar inspecciones y
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fiscalizaciones; disponer el inicio de investigaciones sobre irregularidades contra el
patrimonio publico, asi como dictar las medidas, imponer los reparos y aplicar las
sanciones administrativas a que haya lugar de conformidad con la ley. De alli que,
tal y como lo sefala Hernandez, J. (2005) “constitucionalmente, la CGR tiene
atribuida el desarrollo de la potestad sancionadora, en cuyo ejercicio debe
respetar, estrictamente, los derechos constitucionales a la defensa; a los previos
cargos; a la presuncion de inocencia; al non bis in idem, y a no ser sancionado por
hechos que no hayan sido considerados como infracciones por leyes

preexistentes, que derivan del articulo 49 constitucional” (P.p. 212-213)

A criterio del citado autor, el control fiscal previsto en la Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional de Control Fiscal,
atiende a la verificacion del uso dado al patrimonio publico, uso que envuelve en

general, los ingresos, egresos y bienes de ese patrimonio publico.

Asi pues, nos encontramos que el control fiscal esta inmerso en un control
de legalidad, donde la Contraloria General de la Republica y los demas 6rganos
de control fiscal interno y externo verifican que el uso dado al patrimonio publico
se adecue al ordenamiento juridico, incluso en lo que respecta a su exactitud y

veracidad.

Por otra parte, cabe mencionar que la responsabilidad administrativa, se
verifica ante el incumplimiento culposo de las especificas prohibiciones
desarrolladas en el Articulo 91 de la Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica y del Sistema Nacional de Control Fiscal. En este sentido, precisa
Hernandez, J. (2005) que:

Presumida la comisién de tales prohibiciones, y previa
sustanciacion del debido procedimiento, el 6rgano de control

fiscal correspondiente impondra el auto de responsabilidad
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administrativa. Tal auto es, en realidad la decision adoptada
por el érgano de control fiscal en la cual declara la comision
culposa de cualquiera de las infracciones del articulo 91 de la
Ley e impone las medidas correspondientes, entre las que
destaca la multa. Por consiguiente, el auto de
responsabilidad administrativa responde al ejercicio de la
potestad sancionadora del 6rgano de control fiscal, potestad
instrumental que procura asegurar la eficacia de las distintas
herramientas de control fiscal. El Articulo 93 de la
LOCGRSNCF establece en este sentido que las potestades
sancionadoras de los 6rganos de control “seran ejercidas de
conformidad con lo previcto en la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela y las leyes, siguiendo el
procedimiento establecido en esta Ley para la determinacién
de responsabilidades”. Dicha potestad comprende las
facultades para (i) declarar la responsabilidad administrativa
de los funcionarios, empleados y obreros que presten
servicio en los entes sefialados en los numerales 1 al 11 del
articulo 9 de la Ley, asi como de los particulares que hayan
incurrido en los actos, hechos u omisiones generadores de
dicha responsabilidad, tipificados en el articulo 91; (i)
imponer multas en los supuestos contemplados en el articulo
94 de la Ley y por ultimo, (iii) imponer las sanciones a que se
refiere el Articulo 105 de esta Ley.

(P.p. 232-233)

En tal sentido, es importante mencionar, que dentro del Procedimiento
Administrativo previsto en la Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica y del Sistema Nacional de Control Fiscal, existen dos fases, la primera,

relativa a la Potestades de Investigacion y, la segunda, al Procedimiento de
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Determinacion de Responsabilidad Administrativa. En este sentido, conforme a la
Ley cxisten facultades que tienen los 6rganos de control fiscal, en cuanto al
ejercicio de la Potestad de Investigacion, las cuales estan consagradas en el
numeral 1 del Articulo 77 de la ley ut supra, prevé que la potestad de
investigacion de los 6rganos de control fiscal comprende las facultades para
realizar las actuaciones que sean necesarias (aplicacion de todas las técnicas de
auditoria previstas en el ordenamiento legal y libertad probatoria dentro del marco
constitucional) a objeto de verificar la ocurrencia de actos, hechos u omisiones
contrarios a una disposicion legal o sublegal; determinar el monto de los dafos
causados al patrimonio publico de ser el caso y; determinar la procedencia de las
acciones fiscales de declaratoria de la responsabilidad administrativa, imposicion
de multas o formulacion de reparos, siguiendo el procedimiento previsto en el
Capitulo IV del Titulo 1l de la mencionada ley organica, en concordancia con lo
dispuesto en el Reglamento de la Ley Organica de la Contraloria General de la

Republica y del Sistema Nacional de Control Fiscal.

Ilgualmente el literal 1 del Articulo 77, consagra la posibilidad de que el
organo de control que realiza la investigacion, durante el curso de la misma, pueda
tomar declaracion como testigo a cualquier persona que de alguna manera se
considere coadyuve al esclarecimiento de los hechos objeto de investigacion. En
estos casos, el organo de control fiscal respectivo simplemente ordenara la
comparecencia de la persona mediante un oficio de citacion, el cual expresara el
dia y el lugar en el cual debera rendirse la declaracion, utilizando como base legal

el Articulo 77 en concordancia con el Articulo 7 de LOCGRSNCF.

Por otra parte, cabe mencionar, el caracter reservado de las investigaciones
de los organos de control fiscal, viene a convertirse en el rasgo principal de la
potestad investigativa de que se encuentran investidos. No obstante y en evidente
concordancia con lo previsto en el articulo 49 de la Constitucion, el articulo 79 de

la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional
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de Control Fiscal, establece la excepcion a la antes mencionada reserva de la
investigacion, cuando en el curso de la misma el érgano de control fiscal que la
realiza, impute a alguna persona actos, hechos u omisiones que comprometan su
responsabilidad, debiendo informarle de manera clara y especifica, respecto de
los hechos que se le imputan, entendidos dichos hechos en esta fase de
investigacion, como aquéllos que pudieran dar lugar a un eventual inicio del

procedimiento para la determinacion de responsabilidades.

Resulta importante aclarar que el articulo 79 de la Ley Organica de la
Contraloria utiliza el término "imputar" entendido en su acepcién gramatical como
e! hecho de "atribuir a una persona alguna cosa". En este sentido, consideramos
que cuando el organo de control fiscal informa a alguna persona de que ésta
ultima ha cometido algun acto, hecho u omisibn que comprometa su
responsabilidad, debera referirse Unicamente al hecho como tal, sin especificar si
la comprobacion o verificacion de la comisién de tal acto, hecho u omision es
generadora de la accion fiscal de responsabilidad administrativa, multa o reparo,
pues ello corresponde a otra fase procesal dentro del procedimiento de

determinacion de responsabilidades.

En efecto, la determinacion de la accién fiscal que corresponda, una vez
verificada la comision o no del hecho que se imputa o atribuye a determinada
persona durante la fase de investigacion, debera realizarla el érgano de control
fiscal finalizada las actuaciones que comprenden la investigacion, incluida la
valoracion de los elementos probatorios promovidos y evacuados por la persona
senalada de cometer el hecho, debiendo en esta oportunidad emitir, de
conformidad con lo establecidos en el articulo 81 de la Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional de Control Fiscal, un
informe en el que se dejara constancia de los resultados derivados de la
investigacion, con base en el cual el 6érgano de control fiscal, de forma motivada,

ordenara el archivo de las actuaciones o el inicio del procedimiento previsto en el
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Capitulo 1V del Titulo Ill de la citada Ley, a objeto de declarar la responsabilidad,

imponer la multa o formular el reparo, segun sea la accion fiscal que corresponda.

Si se quiere insistir, en que la oportunidad para informar a la persona
respecto de que el hecho que se le imputo en la fase de investigacion es
generador de la accién fiscal de averiguacion administrativa, multa o reparo,
estara determinada por la notificacion del contenido del auto de apertura que da
inicio al procedimiento administrativo para la determinacion de responsabilidades,
donde se le especificara, cuales son los hechos que se le imputan que
presuntamente comprometen su responsabilidad y los correspondientes
elementos probatorios, asi como las razones de hecho y derecho (Relacion de
causalidad entre el hecho y el sujeto presuntamente responsable) que hacen

presumir al 6rgano de control fiscal la responsabilidad de determinada persona.

En cuanto al PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO PARA LA
DETERMINACION DE RESPONSABILIDADES, la ley en comento, en su Articulo
95, claramente establece un Unico procedimiento administrativo para los tres tipos
de acciones, existiendo la posibilidad, inclusive, de que en un mismo
procedimiento puedan llevarse a cabo, al unisono, las acciones fiscales de:
determinacion de responsabilidad administrativa, imposicion de multa o

formulacion de reparo.

Asi pues, el Articulo 96 de la Ley Organica de la Contraloria General y del
Sistema Nacional de Control Fiscal, prevé la posibilidad de iniciar el procedimiento
para la determinacién de responsabilidades a través de tres vias o modos de
proceder: de oficio, por denuncia o a solicitud de cualquier organismo o empleado
publico. En este sentido, el referido Articulo 96 contempla el inicio del
procedimiento administrativo para la determinacion de responsabilidades, cuando
como consecuencia del ejercicio de las labores de control o de las potestades

investigativas llevadas a cabo por los érganos de control fiscal, surgieren
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elementos de conviccion o prueba que pudieren dar lugar a la formulacion de

reparos, declaratoria de responsabilidad administrativa o imposicion de multas.

En los casos del inicio del procedimiento administrativo de oficio por parte
de los organos de control fiscal competentes, éstos ultimos deberan hacerlo a
través de un auto motivado (auto de inicio), el cual se notificara al interesado de
conformidad con lo establecido en el Articulo 73 de la Ley Organica de
Procedimientos Administrativos, siendo exigencia legal que la notificacion
contenga el texto integro de dicho auto, objeto de que el particular con la sola
notificacion esté enterado de todo lo que el mismo contiene. Igualmente, se
sostiene el criterio de que a los fines de privilegiar el derecho a la defensa del
administrado, la notificacion del auto de inicio del procedimiento de determinacion
de responsabilidades debera especificar que de conformidad con lo previsto en el
Articulo 99 de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica y del
Sistema Nacional de Control Fiscal, el interesado podra indicar, dentro de los
quince (15) dias habiles siguientes a la fecha de la notificacidn, las pruebas que
producira en el acto publico a que se refiere el articulo 101 del referido instrumento
legal. Lo anterior, se traduce en una exigencia de que el titular del érgano de
control que dicta el auto de inicio del procedimiento, informe al particular
interesado respecto de los mecanismos de defensa que tiene frente a la

administracion.

El  articulo 96 eiusdem, prevé asimismo la posibilidad de que el
procedimiento administrativo para la determinacion de responsabilidades, se inicie
como consecuencia de una denuncia interpuesta por ante los érganos de control
fiscal competentes para su procesamiento, o a solicitud de cualquier organismo o
empleado de la Administracidn Publica. En estos casos, el 6rgano de control fiscal
debera verificar que a la denuncia o a la solicitud de averiguaciéon, se acomparien
por parte del denunciante o de los solicitantes, elementos suficientes de

conviccion o prueba que permitan presumir fundadamente la responsabilidad de
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personas determinadas. En el caso de no verificarse fehacientemente la existencia
de elementos de conviccién o prueba que permitan presumir responsabilidades, el
organo de control fiscal que tramite la denuncia o solicitud de inicio del
procedimiento de determinacion de responsabilidades, acordara el archivo de la
denuncia o solicitud presentadas, o el inicio del ejercicio de las potestades de
investigacion a que alude el Articulo 77 de la Ley Organica de la Contraloria

General de la Republica y del Sistema Nacional de Control Fiscal.

Por ultimo, conviene mencionar que el auto de inicio del procedimiento de
determinacion de responsabilidades, originado con base en las denuncias o
solicitudes presentadas por ante los 6rganos de control fiscal, debera al igual que
en los procedimientos iniciados de oficio, notificarse de conformidad con lo
establecido en el Articulo 73 de la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos, conteniendo el texto integro del auto e indicando que de
conformidad con lo previsto en el Articulo 99 de la Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica y del Sistema Nacional de Control Fiscal, el interesado
dentro de los quince (15) dias habiles siguientes a la fecha de la notificacion,
podra indicar las pruebas que producira en el acto publico a que se refiere el

articulo 101 ejusdem.

Seguidamente, se procederd a la ETAPA DE LA DECISION en el
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO PARA LA DETERMINACION DE
RESPONSABILIDADES, conforme a lo contemplado en el Articulo 103 de la Ley
Orgéanica de la Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional de
Control Fiscal, dohde la autoridad competente para decidir, debera emitir el
pronunciamiento el mismo dia en que tiene lugar la audiencia oral, o a mas tardar
al dia siguiente de que ésta se ha realizado. En el caso de que finalizada la
audiencia oral, el 6rgano de control fiscal que adelanta el procedimiento hubiere
dictado un auto para mejor proveer de conformidad con el Articulo 101 ejusdem, la

decision debera pronunciarse al dia siguiente de cumplido el fin para el cual fue
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dictado dicho auto, o una vez finalizado el término de quince (15) dias habiles para
su cumplimento. Asi pues, la forma de emitir la decisidbn que debera recaer sobre
el procedimiento sera oral y publica. Dependiendo de la accion fiscal a que esté
referido el procedimiento, el pronunciamiento oral determinara si se formula o no
un reparo (accion resarcitoria), o se pronunciara respecto de la declaratoria de
responsabilidad administrativa o de la imposicion de multa (acciones
sancionatorias), absolucién de dichas responsabilidades o el sobreseimiento de la
causa, segun corresponda. La autoridad competente al momento de decidir la
aplicacion de las sanciones, tomara en cuenta la gravedad de la falta y los
perjuicios causados al patrimonio publico, asi como las circunstancias atenuantes
0 agravantes que establezca el Reglamento de la Ley Organica de la Contraloria

General de la Republica y del Sistema Nacional de Control Fiscal.

Por ultimo, se debe tener presente que el articulo 103 anali’zado, establece
la obligatoriedad de que el érgano de control fiscal que adelanta el procedimiento,
haga constar por escrito en el respectivo expediente la decision que fue
pronunciada en el plazo legal establecido para ello, previendo un término de cinco
(5) dias habiles después de pronunciada oralmente la decision por la autoridad
competente. En virtud de ello, cabe mencionar tal y como lo resefia Omaiia, H.
(2002) que “Aun cuando la LOCGRSNCF establece tal obligatoriedad, debera
considerarse que el interesado queda notificado de la decision desde el mismo
momento en que ésta es pronunciada de manera oral y publica, quedando asi
facultado para ejercer, de considerarlo procedente, los recursos establecidos en la

Ley para impugnar dicha decision, de conformidad con lo previsto en los Articulos
107 Y 108 de la citada Ley” (p. 26)

Otro punto importante a senalar en el presente procedimiento administrativo
es la EJECUTORIEDAD INMEDIATA DE LAS DECISIONES QUE
DICTAMINEN LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA, I[IMPONGAN
MULTAS O FORMULEN REPAROS, asi pues, el articulo 110 de la Ley Organica
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de la Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional de Control
Fiscal, cuando establece que la interposicién de los recursos administrativos
previstos en los articulos que le preceden, no suspende la ejecucion de las
decisiones que declaren la responsabilidad administrativa, impongan multa o
formulen reparos, simplemente ratifica el criterio de ejecutividad y ejecutoriedad de

los actos administrativos.

La ejecutividad de los actos administrativos, expresa Omana, H. (2002):
(...) viene a constituirse en un rasgo comun de los mismos el
cual es consecuencia de la presuncion de legalidad de que
se encuentran investidos. ElI acto administrativo que se
presume valido, legitimo, veraz y oportuno, se constituye en
un acto ejecutable de inmediato y, en si mismo, tiene
caracter ejecutivo. Respecto a la ejecutoriedad de los actos
administrativos, la misma se refiere a la posibilidad de
ejecucion forzosa de los actos por la propia Administracion
que los dictd. En contraposicion con la ejecutividad del acto,
que consiste en el caracter de titulo ejecutivo de la decision
adoptada por la Administracion, la ejecutoriedad del acto
implica la posibilidad que tiene la misma Administracion de
ejecutarlo. Asi, la ejecucion de los efectos de las decisiones
emitidas por los 6rganos de control fiscal, mediante las
cuales se declare la responsabilidad administrativa, se
impongan multas o se formulen reparos, no quedaran
suspendidas por la simple interposicion del recurso de
reconsideracion o del recurso de nulidad a que se refieren los
articulos 107 Y 108 de la Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica y del Sistema Nacional de Control
Fiscal, sino que el Administrado debera solicitar tal

suspension. (p. 29)
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Finalmente, en el mencionado procedimiento administrativo, nos
encontramos con las CONSECUENCIAS DE UNA DECLARATORIA DE
RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA, IMPOSICION DE MULTA O
FORMULACION DE UN REPARO, las cuales, tal y como se mencionaron
anteriormente en el presente estudio, dependiendo de la accién fiscal a que esté
referido el procedimiento que se inicie, el pronunciamiento oral determinara si se
formula o no un reparo (accién resarcitoria), se declara la responsabilidad

administrativa o se impone determinada multa (acciones sancionatorias).

Ahora bien, respecto a los procedimientos iniciados a los fines de la
determinacion de responsabilidad  administrativa, observamos  como
consecuencias inmediatas o directas, en primer término, la declaratoria de
responsabilidad de la persona imputada de haber cometido un acto, hecho u
omision generador de responsabilidad, y en segundo termino, la imposicién de una
sancion de multa que oscilara entre las cien (100) Y las un mil (1.000) unidades
tributarias, atendiendo a las circunstancias atenuantes y agravantes que se
establezcan en el Reglamento de la Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica y del Sistema Nacional de Control Fiscal, de conformidad con lo

previsto en los articulos 103 Y 105 de la Ley mencionada.

Asimismo y de conformidad con lo establecido en el articulo 105 de la Ley
Organica de la Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional de
Control Fiscal, podra imponerse al declarado responsable la sancion de
suspension del ejercicio del cargo sin goce de sueldo por un periodo no mayor de
veinticuatro (24) meses, la destitucion del declarado responsable y, atendiendo a
la gravedad de la irregularidad cometida, su inhabilitacién para el ejercicio de

funciones publicas hasta por un maximo de quince (15) afios.
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Para finalizar, debemos tener presente que la adopcién de las sanciones de
suspension del ejercicio del cargo, destitucion e inhabilitacion de la persona
responsable, corresponderan al Contralor General de la Republica de manera
exclusiva y excluyente, de conformidad con lo previsto en el articulo 105 de la Ley

que rige sus funciones.

4.2.3. Régimen de Sanciones Administrativas.

La Ley Contra la Corrupcion no se refiere, en concreto, a la responsabilidad
administrativa, pero introduce supuestos de sanciones administrativas que,
aunque no son supuestos de responsabilidad administrativa, también son
herramientas contra la corrupcion. La responsabilidad administrativa de los
funcionarios publicos queda entonces regulada en la Ley Organica de la

Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional de Control Fiscal.

En virtud de ello, la Ley Organica Contra la Corrupcion establece sanciones
administrativas en sus articulos 33, 38 y 39. En el articulo 33 se establece una
sancion administrativa de multa de cincuenta (50) quinientas unidades tributarias
(500U.T.), independientemente de otras responsabilidades a que hubiere lugar, a:

1. Quienes omitieren presentar la declaracion jurada de patrimonio dentro
del término previsto para ello.

2. Quienes omitieren presentar en el término que se le hubiere acordado,
los documentos solicitados con motivo del procedimiento de verificacion
patrimonial.

3. Quienes se les exija mediante resolucién, presentar la declaracion jurada
de patrimonio y no lo hicieren

4. Quienes no participen los nombramientos, designaciones, tomas de
posesiones, remociones o destituciones.

5. Los responsables del area de recursos humanos cuando no exijan al

funcionario publico el comprobante que demuestre el cumplimiento de haber

presentado la declaracion jurada de patrimonio.
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6. Las maximas autoridades a quienes se les haya solicitado la aplicacion
de medidas preventivas y no lo hicieren o a quienes éstos hayan encargado su
aplicacion.

7. Los funcionarios publicos que ordenen la cancelacion de prestaciones
sociales u otros conceptos con motivo del cese en el ejercicio de funciones
publicas por renuncia, destitucibn o porque se les conceda el beneficio de
jubilacion, a funcionarios, sin antes haber exigido copia del comprobante donde
conste la presentacion de la declaracion jurada de patrimonio.

8. Cualquiera que de algin modo obstaculice o entrabe la practica de
alguna diligencia que deba efectuarse con motivo de la auditoria patrimonial.

9. Cualquier persona que falseare u ocultare los datos contenidos o que
deba contener su declaracion de patrimonio o la informacién o datos que se les
requiera con ocasion a su verificacion.

10. Los titulares de los organos y entes a que se refieren los articulos 4 y 5
de la Ley Contra la Corrupcion, que no publiquen y pongan a disposicion el
informe a que se refiere el articulo 9 de dicha Ley, referido a la administracion de
los recursos a su cargo.35

11. Quienes la Contraloria General de la Republica les haya ordenado
practicar actuaciones especificas, con la finalidad de verificar el contenido de la

declaracion jurada de patrimonio y no las hicieren.

Por su parte, el articulo 38 de Ley Contra la Corrupcién establece la sancion
de suspension sin goce de sueldo por un lapso de hasta doce (12) meses, cuando:

1. El funcionario que no presente la declaraciéon jurada de patrimonio, hasta
tanto demuestre que dio cumplimiento a la obligacién.

2. El funcionario publico que no suministre los documentos que exija la
Contraloria General de Republica, en la auditoria patrimonial.

3. El funcionario que no ejecute la suspension acordada por el Contralor

General de la Republica.
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4. El funcionario que de algun modo obstaculice o entrabe la practica de

alguna diligencia que deba efectuarse con motivo de la auditoria patrimonial.

Finalmente, en materia de sanciones administrativas, el articulo 39 de la
Ley Contra la Corrupcién establece lo siguiente: Sin perjuicio de las demas
sanciones que correspondan, quedara inhabilitado para ejercer cualquier cargo
publico:

1. El funcionario publico que cese en el ejercicio de sus funciones y no
presente declaracion jurada de patrimonio.

2. El funcionario publico que falseare u ocultare los datos contenidos en la
declaracion jurada de patrimonio o los suministrados en el procedimiento de
verificacion patrimonial.

3. Quienes hayan sido sancionados por el Contralor General de la
Republica o sus delegatarios, por no cumplir con la obligacion de presentar
declaraciéon jurada de patrimonio o documentacion requerida en el proceso de
verificacion patrimonial y se mantengan contumaces.

4. Los Fiscales o representantes del Ministerio Publico que dolosamente no
interpongan los recursos legales, no ejerzan las acciones correspondientes, no
promuevan las diligencias conducentes al esclarecimiento de la verdad, no
cumplan los lapsos procesales o no coadyuven con la debida proteccion del
procesado.

5. El funcionario o empleado publico que haya sido condenado por
cualesquiera de los delitos establecidos en la presente Ley por el Contralor
General de la Republica en la resolucion que dicte al efecto, la cual no podra
exceder de doce (12) meses, siempre y cuando sea subsanado el incumplimiento;
y en los casos a que se refieren los numerales 4 y 5, por el Juez que conozca el
caso en sentencia definitiva, a cuyo efecto establecera un lapso no mayor de

quince (15) anos.
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Ahora bien, una primera lectura del articulo pareciera indicamos que en los
casos sefalados en sus numerales 1, 2 y 3, para la aplicacion de la inhabilitacion
prevista, basta una simple resolucién del Contralor General de la Republica sin
que medie procedimiento administrativo alguno. Ello, por supuesto, no puede ser

asi.

En efecto, la inhabilitacion para el ejercicio de cargos publicos es una
sancion administrativa y como tal debe ser impuesta respetando el derecho al
debido proceso establecido en el articulo 49 de la Constitucion, es decir, luego del
procedimiento administrativo correspondiente. Por elio, la referida sanciéon sélo
puede ser impuesta (en los casos sefalados por los numerales 1, 2 y 3 del citado

articulo) luego del procedimiento administrativo sancionatorio correspondiente.

En cuanto a la competencia para la imposicion de las sanciones
administrativas previstas en la Ley Contra la Corrupcion, conforme al Articulo 34
de la Ley Contra la Corrupcion corresponde al Contralor General de la Republica o
a sus delegatarios, previo el procedimiento administrativo sancionatorio
correspondiente, imponer las sanciones a quienes incurran en los supuestos
establecidos en el articulo 33 de la Ley Contra la Corrupcion. Debe destacarse en
este punto que segun el Articulo 41 de la Ley Contra la Corrupcion y sin perjuicio
de lo establecido en la ley que rige sus funciones, la Contraloria General de la

Republica tendra los siguientes deberes y atribuciones en materia de corrupcion:

1. Recibir, admitir, estudiar, cotejar, verificar, ordenar y archivar las
declaraciones juradas de patrimonio que le fueren presentadas.

2. Exigir la formulaciéon y presentacion de la declaracién jurada del
patrimonio a las personas que deban hacerlo, en la oportunidad vy
condiciones que juzgue necesario, de conformidad con la ley.

3. Enviar al Fiscal General de la Republica o a los tribunales competentes

todos los documentos o elementos que ellos exijan, asi como los resultados
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de las investigaciones que realice, sobre toda accion u omision que
produjere un perjuicio al patrimonio publico o pudiere comprometer la
responsabilidad civil o penal de las personas sujetas a esta Ley.

4. Investigar a las personas juridicas que contraten con alguno de los entes
u érganos sefalados en los articulos 4 y 5 de la Ley Contra la Corrupcion,
cuando en su capital participe, directamente o por interpuesta persona,
cualquier funcionario en contravencion con lo dispuesto en el articulo 145
de la Constitucion.

5. Practicar las investigaciones pertinentes cuando fundadamente se
presuma que alguna de las personas sometidas a la Ley Contra la
Corrupcién, aun por medio de sujetos interpuestos, hubiere efectuado
remesas de fondos al exterior con el propoésito de ocultar su enriguecimiento

ilicito.

Ademas, el Articulo 43 de la Ley Contra la Corrupcion establece que la
Contraloria General de la Republica tiene competencia para investigar y fiscalizar
todos los actos que tengan relacion con el patrimonio publico, de conformidad con
lo establecido en la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica y del

Sistema Nacional de Control Fiscal

Por otra parte, en la Ley Contra la Corrupcion, se establece un
procedimiento administrativo para la imposicion de las sanciones administrativas,
habiendo analizado la incidencia del derecho del debido proceso y, en especial,
del derecho a la presuncion de inocencia en los procedimientos administrativos
sancionatorios, a continuacion se describira someramente el procedimiento que,

para la imposicion de las sanciones previstas en la Ley Contra la Corrupcion,

prevé dicho texto legal.

INICIACION DEL PROCEDIMIENTO Y DEFENSA DEL IMPUTADO.

Conforme a lo establecido en el articulo 35 de la Ley Contra la Corrupcion, el
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procedimiento administrativo sancionatorio se iniciara con auto motivado que
contendra una relacidon sucinta de los hechos, la base legal presuntamente
inobservada, el sujeto llamado a dar cumplimiento a la misma y los elementos

probatorios correspondientes.

Seguidamente, se procedera a la Defensa del imputado y sustanciacion
del procedimiento, en este punto, cabe sefalar, que el auto de apertura del
procedimiento administrativo debe ser notificado al presunto infractor a objeto de
que ejerza por escrito, dentro del lapso de diez (10) dias habiles, su derecho a la
defensa. Asi pues, en lo que se refiere a la sustanciacion del procedimiento,
conforme a lo sefialado en relacién a la incidencia de la presuncion de inocencia
en este tipo de procedimientos administrativos, es aplicable lo dispuesto en el
Articulo 53 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, conforme al
cual, la Administracion, de oficio o a instancia del interesado, cumplira todas las
actuaciones necesarias para el mejor conocimiento, del asunto que deba decidir,
siendo su responsabilidad impulsar el procedimiento en todos sus tramites.
Aunado a ello, en virtud de lo establecido en el Articulo 58 de la Ley Organica de
Procedimientos Administrativos, también aplicable para estos casos, los hechos
que se consideren relevantes para la decisién de un procedimiento podran ser
objeto de todos los medios de prueba establecidos en los Coddigos Civil, de

Procedimiento Civil, en otras leyes.

En este contexto, senala ademas el Articulo 35 de la Ley Contra la
Corrupcidon que, cuando asi lo consideren procedente, el Contralor General de la

Republica o sus delegatarios podran dictar auto para mejor proveer.

Ahora bien, aunque la Ley Contra la Corrupcion no lo sefiala expresamente,
en virtud del derecho al debido proceso consagrado en el Articulo 49 de la
Constitucién, en este tipo de procedimientos el imputado puede solicitar la

evacuacion de las pruebas necesarias para ejercer su derecho a la defensa,
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solicitud que debe formular dentro de los 10 dias habiles que tiene para presentar

su escrito de defensa o de descargos.

En el procedimiento administrativo en comento, el Contralor General de la
Republica puede solicitar a la maxima autoridad del ente u organismo de que se
trate, la adopcion de las medidas cautelares previstas en el Articulo 37 de la Ley
Contra la Corrupcion, con el objeto de asegurar la presentacion de la declaraciéon
jurada de patrimonio y/o los documentos que se exijan en el procedimiento de

verificacion patrimonial.

Finalmente, una vez presentado el escrito de defensa por el presunto
infractor, el Contralor General de la Republica o sus delegatarios decidiran si
imponen o no la sancion administrativa correspondiente, dentro de los quince (15)
dias habiles siguientes, decision que debe ser notificada al sancionado de acuerdo
con la Ley Organica de Procedimientos Administrativos. Dicha decision agota la
via administrativa. En este sentido, de acuerdo a lo contemplado en el Articulo 35
de la Ley Contra la Corrupcién que sefiala que en la aplicacion de tal sancién se
deben tomar en cuenta las circunstancias atenuantes y agravantes que
correspondan. Se consideran atenuantes, la falta de intencién, dolo o culpa del
contraventor y el no haber sido objeto de sanciones durante los cinco (5) ultimos
anos. Se consideran agravante s la reincidencia, la reiteracion y la resistencia o

reticencia.
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CAPITULO V
CONCLUSIONES

La Administracion Publica, entendida como complejo organico de las
personas Juridicas estatales, como la actividad administrativa, entendida como la
que desarrollan los érganos competentes de aquellas o con autorizacion de las
mismas, de caracter sublegal, en ejecucion de las funciones del Estado para el
cumplimiento de sus cometidos, y de cuyas consecuencias o efectos responden
tanto los funcionarios como las personas juridicas estatales a las cuales
representan; precisamente constituye el objeto fundamental del derecho
administrativo. Su régimen juridico, por tanto, se refiere a todos los elementos
destacados de ambos conceptos: la Administracion Publica como complejo
organico de las personas juridicas estatales, su organizacion y funcionamiento; la
competencia de sus organos; el ejercicio de la funcion administrativa por los
6rganos estatales; los cometidos estatales y la responsabilidad de los funcionarios
y del Estado.

En definitiva, en los actuales momentos el principio de la legalidad tiene un
doble significado, por una parte, la sumision de todos los actos estatales a las
disposiciones emanadas de los cuerpos legislativos en singulares, individuales y
concretos, provenientes de una autoridad, a las normas generales, universales y

abstractas, previamente establecidas.

Aun cuando se afirme la total autonomia del Derecho Sancionatorio o bien,
su dependencia del Derecho Administrativo o de otra rama juridica, no cabe duda
que desde el punto de vista sustantivo, su relacion directa es con el Derecho
Penal, por cuanto ambos son la manifestacion del ius puniendi del Estado vy
persiguen por igual reprimir mediante una consecuencia negativa que recaiga
sobre el sujeto infractor de un precepto que se considera, por la ley expresa o por

los criterios que conforman la conciencia del grupo, como contrario a los intereses
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del medio en el cual actia. Multiples son las distinciones entre el Derecho Penal y
el Derecho Sancionatorio, pero el elemento comun entre ambos los coloca en el
mismo plano de disciplinas represivas destinadas a determinar la responsabilidad
que deriva de la conducta antijuridica, aun cuando los linderos que existan entre
ellas sean simplemente de grado, incluso, en algunas ocasiones de una intensidad

tan sutil que resulta dificil precisarlo.

La tipicidad se traduce en el plano del Derecho Administrativo en la aplicacion
estricta del principio de la legalidad; pero sometido en su maxima expresién de
sujecion total y completa a la prevision normativa en forma tal que se deducen las

siguientes consecuencias:

a. Solo es sancionable la conducta predeterminada por una norma;

b. Soélo constituye sancion la pena contemplada en la norma:

¢. La interpretacion de la norma no puede ser amplia sino restringida, es
decir limitada a los lineamientos trazados por el legislador;

d. Los supuestos y las penas contenidas en la norma no admiten aplicacion
analogica;

e. La rigidez de los principios aplicados implica la calificacion de la materia
como de orden publico con todas las consecuencias que de ello derivan,
tales como: la de que los interesados y el 6rgano que aplica la sancion

pueden obviar su adopcién o cambiar los elementos que la misma

estatuye.

Asi pues, el derecho administrativo, configurado en torno a los elementos
tanto de la definicidn organica de la Administracién Publica como de su definicion
material como actividad administrativa, en consecuencia, tiene por objeto regular
basicamente los aspectos formales, en lo que se refiere por ejemplo a los

procedimientos administrativos para la formacion de la voluntad de los érganos de

[69]



las personas estatales; y los aspectos materiales, en relacion con la regulacién del

contenido especifico del Estado respecto de cuya consecucion se realiza.

En cuanto al ambito subjetivo de control fiscal, que esta determinado por la
materia objeto de ese control, a saber, la buena gestién y legalidad del patrimonio
publico. Por tanto, estaran bajo el control de la Contraloria General de la
Republica, todos los sujetos relacionados con la gestion de ese patrimonio. En
segundo lugar, el ambito subjetivo del control fiscal abarca tanto al sector publico
como al sector privado, desde que ambos pueden estar vinculados con la gestion
del patrimonio publico. Relacionado con lo anterior, y en tercer lugar, también ese
control es extensible a personas naturales: no cabe duda, constitucionalmente,
que la Contraloria General de la Republica y los demas 6rganos de control fiscal,
pueden controlar la actuaciéon de los funcionarios publicos encargados de la
gestion del patrimonio publico. Finalmente, y en cuarto lugar, que conviene tener
en cuenta que la funcion de control, constitucionalmente, se extiende a la
Administracion Publica Nacional Descentralizada y, como vemos, a los Estados,
Municipios y demas personas politico Territoriales. La extension de ese control es,
ahora, materia de reserva constitucional, y no materia de reserva legal, como

ocurria con la Constitucion de 1961.

Con referencia a la responsabilidad asociada al control fiscal, es menester
sefalar que el uso y disposicion del patrimonio publico, bajo los conceptos
incluidos en el Articulo 2 de la Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica y del Sistema Nacional de de Control Fiscal, compromete la
responsabilidad personal de las personas vinculadas con la administracion de ese
patrimonio publico. Esa responsabilidad alcanza a los funcionarios publicos, y es
corolario del sistema que al efecto disefia la Constitucion; también, se extiende a
los particulares, pues como hemos visto, el ambito del control fiscal no se agota en

los 6rganos y entes del sector publico.
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Las facultades de los 6rganos que ejercen el control fiscal interno y externo
para la realizacion de cualquier tipo de actuacioén fiscal, deberan estar precedidas
de la potestad para investigar cuando a juicio del 6rgano de control fiscal de que
se trate, existan meritos suficientes para la realizacion de acciones tendentes a
verificar la legalidad, exactitud, sinceridad y correccion de las operaciones de los

entes sujetos a su control.

En definitiva, la Administracion Publica, posee la potestad de sancionar a
los particulares o administrados y a los funcionarios publicos que hayan vulnerado
el orden juridico establecido. En este sentido, lo hace a través de diversas
modalidades, a saber: Disciplinaria, Penal, Civil y Administrativa. Todas se
aplican a través del ius puniendi ejercido por los 6érganos de la Administracion,
sometido mediante la Especialidad de Derecho Administrativo Sancionatorio,
como lo ha denominado la doctrina, cuyo objetivo es el estudio de la actividad
administrativa sancionatoria del Estado con el proposito de disuadir al agente de
atentar contra el ordenamiento juridico prescrito, es decir, el objetivo de dicha
actividad va mas alla de la mera imposicion de una sancion al agente que ha
vulnerado la normativa constitucional y legal, ya que su fin Ultimo es evitar dafos

posteriores o nuevos.

En consecuencia, el procedimiento administrativo sancionador de la
Administracion Publica, a través de sus diversas modalidades, es el mecanismo o
via que inexorablemente debe observar la autoridad administrativa para lograr
determinar la ocurrencia de algun ilicito administrativo y, establecer asi, las
posibles responsabilidades e imponer, de ser el caso, las sanciones tanto a los
particulares como a los funcionarios que han infringido las disposiciones

administrativas.

De igual manera, es importante sefalar que el referido procedimiento

administrativo sancionador, debe tramitarse o aplicarse con base a un conjunto de
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principios que ordenan la actividad administrativa, tal es el caso, del la legalidad,
discrecionalidad, imparcialidad, flexibilidad probatoria, contradictorio,
transparencia, tipicidad de las infracciones, acceso al expediente,
proporcionalidad, irretroactividad, presuncion de inocencia, debido proceso,

cargos previos, non bis in idem, entre otros.

Finalmente, tal y como lo sefala Rojas Hernandez, J. (2004) “ La
Administracion Publica en el ejercicio de su potestad sancionatoria no actua con el
proposito de reintegrar el ordenamiento general, sino para cuidar los intereses que
titulariza, y reintegrar el ordenamiento juridico administrativo. De aqui la
compatibilidad frente a un ilicito, de la actividad jurisdiccional del Estado y de la
actividad sancionadora de la Administracion Publice; y de aqui también que frente
a una infraccién, constitutiva a la vez de un delito penal y de un ilicito
administrativo, pueda imponerse al autor una dualidad de sanciones,

quebrantando, sélo, en apariencia, el principio del no bis in idem” (p. 223).

En virtud de ello, el procedimiento administrativo sancionador tiene, en
primer lugar, fines disuasivos tendentes a garantizar el cumplimiento de la norma
y, en segundo lugar, fines represivos, tendentes a reprimir la conducta ilicita, tales
como la imposicion de multas administrativas, la suspension de actividades, la

orden de hacer algo, de dejar de realizar alguna conducta.
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