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Licenciado
ARISTIDES ROMERO Jr.
contralor General de
1z Reptblica
. E. 8. D.

] . ' -
Estimado sefior Contralar:

%

Es motive de complacencia dar respuesta a 1a solicitud de
Consulta gue usted nos . formulara respetuosamente a traves da. la
Nota Mo, 2054-leg, de 25 de junio de 1996. Debemos dJestacar que el
interrogante versa sobre la posibilidad juridica de que mediante un
acto administrative con la categdria de Decreto se sestablezca
rsanciones disciplinariss, especificamente multa pecuniaria, v ello
por causa de la utilizacidn indebida de los vehiculos quEE - S0N
pf@pi&dad del Estado..

Igqualmente, os plﬁusibl@:destacar que ha sido aportado el
criterio juridico que’ abriga la entidad consultante sobre la
materia que s cuestions, cumpliendose asi con lo prevista,@n'el
articulo 346, numeral 6, del Cédige Judicial. B

En efecto, dicho criterio que consta en el Memorando Mo, 1286«
Leg, de 20 de junio de 1996, dirigido a su Despache por el Directar
Nacional de aAsesoria Legal, Doctor Luis A. Palacios, opina en las
observaciones que hace al Proyacto de Decreto aen su conjunto y
Contrario & la tesis patrocinada por el Ministeric de la
Presidencia, que ello si es procedente. Se sefiala como razones del
dictamen adjunte, entre otras, las siguientes:

1. Que el articulo octave del Provecto de Decreto os al que le
da  al mismo categoria nérmativa” con  caracter imperativo
Coactivo, dado que contiene las sanciones administrativas”, de modo
que si se suprime esta "norma’ se "desnaturaliza el Decreto.y nho
tendrian razén de ser las demas normas de diche - instrumento
qyridicc"; : '
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j 2. El Decreto tiene sustente en la Constitucién y la Ley,
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a. Cuando el articulo 31 de la Constitucidon se refiere al
térming . RENAS. rrata de las consecuencias que Impone el
ordenamiento juridico penal al infractor de este tipo de normss, o
sea, & los que cometen "delitos”"., vy quedan excluidas de esta
reserva las 'sanciones disciplinarias o administrativas”.

! h. & nivel legal. expone el dictamen, que los articules 8 v 10
del Codigo Fiscal; 846, 847,. 852 vy concordantes del Codigo
administrativo; el ODecreto de Gabinete Mo. 46, de 24 de febrero de
1972, fundamentan las ‘sancioneg creadas por el articulo 8.

c. Ademds de los sustratos legales indicados, el articulo 179,
numeral 14 de la Constitucion, preceptia “categdricamente” que es
competencia del Organo Ejecutive reglamentar las leyes, "galvo gue
éstas determinen &ﬁta_CGmpﬂt@néia a otro ente publico”. -

i RPN 5 T

%, Fsta s materia de " Dereche aAdministrativoe, el cual
comprende el régimen disciplinario, contentivo de las "faltas,
procedimiento ¥y sanciones disciplinarias”, y que han sldo objeto de
instrumentos reglamentarios como’el Proyecto de Decreto Ejecutivo
objeta e comentario. Co S

o

4. El acto mdminiatrativogegté-amparadm por la presuncion de

legitimidad, por lo que supone vidlido y eficaz hasta que’. se

demuestre 1o contrarico, madiantg'ﬂn proceso de nulidad.

.

« Lo 1. - . sl
! Con las anteriores consideraciones jJuridicas estamas

parcialmente de acuerdo, mas @nﬁéndemma que es necesario hacerfhna
serie de anotaciones que redunden en beneficio de la claridad del
planteamiento en forma de interrogante traido a nuestro Despacho.

f Mos parece, pues, gque es- importante que aludamos a clertos
conceptos atinentes al Deracho Administrativo, como son: el poder
disciplinario, sus implicaciones). consecuencias derivadas de éste,
la responsabilidad de los servidores ptiblices, las fuentes de este
Dereche en 1o aue importa & la presente Consulta y al tratamiento
jurisprudencial que se le ha -dado & la materia, aspectos Jue a
huestro entender estéan.intimamente ligados a la respuesta integral
que se depare al cuestiohami&nto'fmrmuladuu ‘ :

X T .

. Cciertamente, el articulo.del Proyecto de Decreto Ejecutivo
iPar el cual se reglamenta el uso de los vehiculos oficiales del
Estado", textualmente establece lo siguiente:

“ARTGULO-OGTAVO: Cudlguier servidor pﬂbiico ;
que utilice un vehicule del Extado para un

[

T proposito que no sea oficial o que infrinja
L alguna de las normas Jde este Decreto, sara v

F ' sancionado con una multa de B/. 100.00 la .
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primera vez, v en casc de reincidencia, con
la destituciaon del cargo:; independiente-
mente de la responsabilidad civil v pensl o
disciplinaria del Reglamento Interno de 1la
Institucién donde labora” (Destaca la
Procuradurial. ,

A este texto le hacemos el repara en el sentido de que debe
ajustarse & lo gue ordena el Decreto de Gabinete Mo. 46, de 24 de
febrero Je 1972, publicade en la G.0. HNo. 17,056, de 13 de marzo de
ese aio, aun vigente, por el cual se regula "...al movimiento de
yehicutos de propiedad del Fstade". E&n su articuloe séptimo este
instrumento juridico con jerarquia de Ley, al disponer la sancidn
aplicable a quienes utilicen para Tines o diligencias particulares
jos vehiculos propiedad del Estado, establece lo siguiente:

"Quienes infrinjan el presente Decreto de
Gabinete, serdn multados con .Bf. 20.00
{veinte Balboas) Y Lira SEaMma i e
suspension, ¥ en caso dJde reinclidencia,
seran destituidos” .

' "para nosotros existé una dificultad o obstaculo de Jerarquia
normativa en lo que. al cuantum de la multa aplicable se refiere por
(8l mismo hecho, lo cual impide que mediante el Decreto an ciernes
(art. 8 copiado) se disponga una sancion de multa paor monto de B/.
100,00 al agente ¢ servidor publico gue caiga en los supuestos que
la porma contempla, cuando el Decreto de Gabipete MNo. 46 de 1972,
por la comisién de esa talta prevé una pena de B/, 20.00 ademds de
una §ancién copulativa de suspension del cargoe por una semana.

':l

La_falta o contravencion a las disposiciones gdministrativas
comentadas estd regida por el principio de legalidad contenido en
el articule 31 de la Comstitucion Politica. seglin el ocual sdlo
seran penados los hechos declarados punibles por Ley anterior a su
fPerpetracion v exactamente aplicable al acto imputado o "nullum
poena sine lege'’, lo que se desprende de la Sentencia de 7 de
dgosto de 1962 del Plena de la Corte Suprema de Justicia, aunaus en
ﬂ terreno doctrinal e incluso jurisprudencial este aspecto de la
Vigencia en el Derecho administrative Disciplinario del principio
alUd%do tiene posiciones disimiles, antes bien son encontradas. La
Dmﬁﬁ meditiar del enunciade precedente del Pleno importa transcri-
Irld, v dice lo siguiente:

“Mo cabe duda gue el Decreto Ejeacutivoe
impugnado no estd en armonia con lo gue
preceptia el articule 31 de la Carts
; Fundamental. M tenor de ese precepto para
¢ que un hecho pueda ser sancionado es
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£ absolutamente necesario e imprescindible
que el Organo Legislativo expida una Ley en
que aparezca configurado el hecho como
31 el Organo Egecutivo, an ejercicio de la
potestad reglamentaria, declara punibles
determinados hechos vy decreta sanciones
correspondientes, invade sin lugar a dudss, .
! el ~adio de  accidn  sefialado por la "
Constitucidn a la asambles Nacional " (CENTRQ
DE INVESTIGACION JURIDICA, Jurisprudencia

Constitucional, Tomo I, 1967, . 413, e
, Resalta la Prmcuraduria)" .
¥ %

o .

Ea rtdn&paronte @l Fallo Lopladu mas debe recordarse asimismo
que la administracion’tiene a su haber lo que se conoce como poder
pisciplinario o Sancionador,. que para el caso deriva del ;poder
punitive en cabeza del ‘Estado. Asi como existe una responsabilidad
civil, comercial o ‘penal, también existe la responsabilidad
administrativa.~ Las responsabilidades disciplinariasz de los
funcionarios, como nos ,explica el colombiano Gustavo Humberto
Rodriguez, "...surgen del incumplimiento <de los deberes legales, de
la violacién de las prohibiciones, v del desconocimiento de:los
derechos’ (Cfr. RODRIGUEZ, Gustavo Humberto. Derecho Administrativo
bisciplinario -Dactrina, Legislacién, Jurisprudencia, Réagimen
Sancionatorio del Sactor Financiero~, Ediciones Uibreria 'del
Profesional, Segunda Edicidn, Bogotd, 1989, p. 24).
‘ . . i
* Es diferente la responsabilidad de los servidores pablicos a
la de los particulares: y esto emana del articulo 18 de” la
Constitucion el cualy da contenido en nuestro Derecho a esta
afirmacidn, v segin el cual los particulares sdlo son responsables
ante las autoridades por-infracecidn de la Constitucion o de la Lev.
Los servidores piblicos lo san por esas mismas causas y también por
extralimltacion de funciones o ;nn‘ omisicén en el ejercicio de
estas.

f .

La multa por monto <de B/. 100.00 consignada en el articulo
OCtavo del Provecto de:Decreto del Ministerio de Hacienda v TEésoro
exXcede de lo prescrito  en el articulo séptimo del Decreto de
Gabinete No. 46 de 1972 que regula el mismo hecho juridico, por lo
Cual la norma reglamentaria debe acoplarse al mismo, incluse por
Aneludibles razones de jerarquia: normativa, porque el Decreto de
Gabinete Mo 46 de 1972 tiene la categoria de Ley, par lo cual
Prevalece ante el R@glam@nto max1mo en @l supuesto de un conflicto
hormative como el que’ se aprecia en este asunto. A propésito:de
2ste altimo, el articulo 79? del Cudlgo Administrative, constata lo

dicho. Veamos: i 1
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"El orden de preferencia de disposiciones
contradictorias en asuntos nacionales, sera .
el siguiente: la ley, el reglamento: del
Poder Ejecotivo v la orden superior.

Fas
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, Siguiendo esta exposicion, es incuestionable la Tacultad
disciplinaria e lm.‘ﬁdministracidn que cuando se ejerce & lo
interno, precisamente trata de disciplinar a sus empleados, v a lo
externo, en funcidn de los administrados, se conoce como potestad
correceiconal . Ello sin perjuicio de que la sancion dizciplinaria
sea esencialmente corrective como comenta el autor antes citado,
poraue "Onicamente pretende mantener o pressrvar la disciplina
dentro del organismoestatal, con medidas que en esencia sdlo
privan al empleado infractor de sus dormahoa, ¢ los limitan,
adquiridos por rardn de su investidura"; de alli gue se les hava
también llamado “correcociones pvdqgoglca "y "penas medicinales"
(RODRIGUEZ, Gustavo Humberto. Op. Cit.. p. 20).

El asidero juridico del Desrecho de la Admtniﬂrraciou By é
Sancionar reviste un cardcter v un fundamento especial, ya gue "Si
ld Administracidén tiene @ su cargo el funcionamiento regular de los
servicios poblicos, siendo responsable del mismo, si es una vasta
empresa que no puede futcionar sin la observancia: de una Fuerte
disciplina externa e interna, privarla de un poder sancionador gue
la mantenga es privarla . de la defensa v condenar al desorden sy
labor"  (ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria Genaral del Dperecho
Administrativo, Edit, Porrda., 8.4., Primper Curso, 12a, Fd.
actuslizada, México, 1995, p. 1042).
;i
i De 1o anterior fncllmenfﬁ se colige el Fundaments doctrinal de
huo&tra opinién porque la Administracidn pueds imponer sanciones
Cpmm ia multa gue stan  consagradas en Leyes Administrativas
C@ﬁarrollmdaﬂ sin %vr dFSVl{tuadﬂ% Q 1ﬂfrlﬂq1ddﬂ por -Reglamentos
como el gue es tudlamo“, '

.

e

. Las infracciones a la Loy rpenal se dividen en delitos v

]
faltas: pero estas Oltimas las define v Ln,tha el Ccadigo
Administrativo, pues asi lo consagra el articulo 1 del Codigo

pﬂndl. Bt leH?FJCﬂ gue aungue @n la prdactica no se¢ respete la
1nclu i6n expresa en el cuerpe de normas del Codigo administrativo,

iOn preceptos que lntraducen o suprimen faltas o contravencioness,
elle no e Gbice para gque asta materia sea regulada por "los
Principios v normas que. orientah el Derecho administrativo, porgue
Més que Derecho Penal nos oncantramaﬁ ante, repetimos, el Derecho
ﬂdm1n1“trat1vu Dl»(lpllndllm distincidn que ha sido d@dedm@nt@
zQCGHGLIQd por la leﬁkT&!LQFﬂ, como leanos a Cﬁ“tlﬂUdClOH.
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"Bl derecho penal disciplinario es de
naturalexa penal, (en el sentido lato,
decimoes nosotros) pues comming con males
(correcciones disciplinariaz), en el caso
de  ejecucion e gotos ilicites (faltas
prmfvanona1@¢), pere ne obstante tal
semajanza, "lo separan hondas diferencias
del derecho penal verdadero y  propio,
egspecialmente su diversoe fing pues mientras
éste aspira a la conversacion (sic) del
arden  juridico v a su restablecimiento
cuanddo  ha  sido wviolado por el delito
mediante la conminacidn imposicion v i
I

g

elecucian cdgr la pena ., el derecho
disciplinario tiende a mantensr a los
funcionarios en 1la observancia de sus
dsberes y a sancionar su infraccién por
medio de la imposicién de medidas
corractivas vy disciplinarias. (Cuello
Caldn, Derecho Penal, Tomo I, pdag. 8). Las
dos ramas del der&@hu BN p@“d1@&, pero van
destinadas a proteger dos clases totalmente
distintecas (sic) de blenes. Fl disciplina-~-
ric engendra, lo mismo que ¢l penal propia- .

mente diche, wun procese previo a la imposie ¢
cidn de la.pena. Y nada se opone a que por

i el mismo ilicito recalgan una sancian penal f
i y oltra disciplinaria. (Sentencia de la E
Sala Terceras de la Corte Suprems de |
Justicia de 24 de mayo de 1962, Caso: Julio

A, Loré Vs, Ministerio de Macienda v

Taesoro., Fallos de 1962, p. 229. ParL@ el

destacado 1o hace la Procuraduria).

4

‘ Esta tesls ha sido varias veces expuesta por la Ssla Tercera
de lo Cantencioso Administrative en fechas méis recientes, por
ejempla: Sentencias de 20 de octubre v 30 de noviembre de 199%,
Cmidpuyu @&n la Dectrina mds reputada, ese Tribunal Colegiado en el
Primera de los Fallos 1ﬂﬂl(dd0w dije lo siguienbe: |

"También ha  advertido la Carte clerta y
confusion entre el derecho penal v el poder ‘
disciplinario. aAlgunos demandantes tienden
a oreer que &l poder disciplinarice es una .
nmanifestacidn o una modalidad del derecho . '

b penal, sujets a todas las prerrogativas o 1
garantias de éste. Pere ello no es asi.

i Tados los auvtores que tratan la materia _ &

¢
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hacen constar que el poder d}ucrecnnnal no
forma parte del derecho panal ., :

Asi CHPITAMT define el poder di sciplinaria
en los términoes siguientes:

*Competencia del superior jerarquice o de
Groancs reprementativ o oode los  cuerpos
politicos, judiciales, agdministrativos o
profesionales. para aplicar sanciones
apropiadas, extrafas al  ocden  pe
aquael las” parsanas gue, colocadas

Cantoridad o contrel, han faltado n Teas

deberes profesionales o han adoptado una
actitud capaz de comprometer el buen nombre
dal cuerpa al gue pertenecen” ...

g sy vez: SIFRRA ROIAS, al tratar del poder

‘diﬁaiplinario, afirma lo siguiente:

na daebe confundirse sl poder disciplinaria
con el derecho pondl aunaue los dogs tengan
coma cardcter el de ser procedimiento, de
represion para Fines sociales., Fl derecho
panad e aplica é todos, el podar
disciplinario soélo a los funcionarioes o©
ampleados en @l ejercicio -de su cargo. Las
sanciones del primera son mas Qraves Jque
lax del segundo. Las sanciones panales
deban estar precedidas de las garantias
constitucionales, en cambio el poder
disciplinario implica procedimientos " mas
atenuados, con una astimacion dlscrec1o-
nal...”

En este mismo sentide SAYAGUES LASO, va
citado, v Akl ece las ,ulqulenten
distinciones antre la Fepresilan

disciplinaria v la penal: )

*a) En el derecho penal riae el principio
nulla B LLosine. leger  en cdmbih la
potestadd dlmClpl]deld e e pFle}plU ¥ no
reguiere la previa detarm1n3010n de los
hechos punibles, ni de las sanc1onas
aplicables. . ) ..

b1 La sancidn penal se impone mediante acto
jurisdiccional, que hace COsa8 juzgada: la
cancicon disciplinaris es siempre un acto
administrativo. '

) La sancidn disciplinaria no excluye 1la
penal, ni ésta & aqueaells, puw*ﬁ‘tnf@lmn
Grdenes juridices distintos v perslguen
Finalidades diferentes: asegurar @l thuan
servicio de asguellas; la rapresldn pﬂﬂdl

%
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Gsta’". (R&gistro “dudicial, octubre. de
1995, p. 3400,

L]

Lhego de hecha esta necesaria explicacion. que. en eé@ﬁbia
westro criterio es acorde con el esbozado por la Asesoria l.edgal de
1a Contraloria General de la Republica, con el solo reparo antes
sefalado, vy ademas porque el articulo 179, numeral 14 de la
gonstitucion Politica, faculte al Organo Ejecutivo {(léasne
presidente de la Repdblica conjuntamente con el Ministro del Ramo )
para reglamentar las leves que lo requieran sin_apartarse des sy
texto . nf gl espiritu. ¥ las normas que en este asunto son objeto
de reglamentacién a fin de propiciar su mejor cumplimienta estdan
debidamente idéntificadas en el Cédigo Fiscal, tal comos el articulo
g8 de esa excerta, el cual preceptia lo siguiente: )

"articule 8: La .admipistracicn de los
bienes nacionales corresponde al Ministerio
de Hacienda vy Tesoro. Los destinados al
use, ©0 a la preastacidén de un servicia
publico SEAN administrados PO &
Ministerio ¢ entidad correspondiente, de

Consideramos v reiteramos que la sancion establecida en el
articule  que  comentamos tiene la  naturaleza ‘dee una  pena
disciplinaria, la cual segin el insigne Guillerme Cabanellas es
2quella "impuesta en virtud.de atribuciones jJerarquicas y por una
falta conkra la disciplina v orden de la institucidén”, v en este
C50 es una peng. pecuniaria en.forma de multa. La muylta, por su
Parte, ez una pena pecuniaria que se “impone por una falta
dlictiva, administrativa o de policia o por incumplimiento
fontractual”. (Diccionario Enciclopdédico de Derecho Usual, Edit.
Heliastsy, S8.R.L., Tomos ¥ v VI, Buenos Alres, 1989, pp. 188 v 488).

Esta potestad es plenamente vdlida v se epcuentra dentro del
Marco de competencia de la autoridad administrativa en base a la
famutad que ella ostenta para dJdictar Reglamentos,. gue es LHRa | e
& fuentes o productor directo de normas con caracter vinculante
? el Derecho aAdministrativo, v come sefiald el autor Fernando
Arrido Falla, éstos ~los Reglamentos~, "representan el principio
¢ la autanomia adminigtrativa en cuanto poder’ juridico (potestad
“9lamentaria)" (Tratado de Derecho Administrativo, Parte General,

-1, 12a. Ed., Edit. Tecnos, $.A., Madrid, 1994, p! 172).

!
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¢ vislumbra en la dictacidan del Proyvecto de Dedrete un valido
legitimo ejercicio de la potestad reglamentaria del OQrganc
pjecutivo a través del sefior Ministro de Haciends y Tesore para
velar como custodio de los bienes que pertenscen a la Hacienda
publica, de su corrrecto usco, evitando el desgrefio adninistrativo,
reforzando las normas de moralidad que deben imperar en la Tineian
puiblica, mediante una amenaza razonable de pena aplicable, con las
excepciongs en cuanto se trate de funcionarios de alta jerarquia
enunciados en el articulo 4 de su texto, a guienes olviden que son
depositarios v custodios de vehiculos adscritos al buen desempefio
y facilitamiento de un servicio poblico, v no vehiculos a motor de
su propledad. :

En otro giro, se observa gue la parte motiva del Provecto de
pecreto contiene una amplia fundamentiacidn gue sirve de sustento a
la ¢reacidn de un instrumento de esta indole.

!

Hechas las consideraciones precedentes, estimamos que es
viable que en un Decreto Reglamentario se reproduzea la pens de
mults comentada, ajustandose a lo dispuesto en el articulo séptimo
del Decrato de Gabinete No. 46 de 1972 v demids normas de diche
instrumento con valor de Leyw-, o sea, sin violar normas del texto
constitucional., leves vigentes, ni los principios gue -orientan el
Derecho administrative.

Fn espera de haber atendido adecusdamente su interesante

cuastinamienta, me suscriba, atentamente.
t

Leda. ALMA MONTENEGRO DE FLETCHER
Procuradora Jde la administracion

AMder /17 /cch.




