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Resumen.

En el presente trabajo analizaremos € régimen disciplinario para el personal
docente en la Provincia de Santa Fe, Ley 10.290.

Es através del derecho disciplinario que la administracion se encuentra investida

de la potestad disciplinaria para aplicar las correspondientes sanciones a sus empleados.

El derecho de hacer efectivo esta potestad, deriva de la relacion de empleo
publico que existe entre el empleado y la administracion, es araiz de ello que el docente
acepta subsumirse bajo las reglas de la administracién publica, otorgandole a la misma

el poder de supremacia con respecto a sus empleados.

A lo largo del este trabgjo se va considerando los principios y garantias que
rigen la posbilidad de hacer efectiva este derecho sancionador, para proceder de

manera justa y eficaz, resguardando asi |os derechos de los imputados.

Veremos también como se intenta asimilar o relaciorer € derecho y e
procedimiento disciplinario, a derecho y proceso penal, debido a su caracter punitivo.

Intentando adaptar los principios del penal al disciplinario.

Al describir cada una de las potestades de la Administracion, como la
reglamentaria, imperativa o0 de mando, gecutiva o de gestion, jurisdiccional, haremos
hincapié en la administrativa o disciplinaria, que hace a tema que nos ocupa. Como
hemos mencionado mas arriba el gjercicio de esta potestad presupone que e agente se
encuentra en un estado de relacién o dependencia, actuando para la administracion, y de
lo contrario cesaria €l derecho de la administracion a aplicar sanciones. Hay diversos

puntos de vista sobre este planteo.

Continuamos con la discrecionalidad, 1a potestad sancionadora se traduce en €l
giercicio de una actividad administrativa discrecional, debido a que la imputacion de la
fatay lasancion que se dispondra implica una valoracién por parte de la administracion

y cae en la esfera de la discrecionalidad.

Mencionamos que el acto administrativo no es absolutamente discrecional, sino
también, que en parte es reglado. La discrecionalidad es la facultad otorgada por una
regla de derecho a la Administracion de elegir entre dos 0 més soluciones, igualmente

legitimas.



Esta facultad posee limites, més ala de los principios generales del derecho, los

parametros de razonabilidad, desviacién de poder y buenafe.

Luego vemos la responsabilidad de los funcionarios esta como control y
garantia, dirigida a cumplir con la finalidad publica, asegurar el adecuado

funcionamiento de la administracion

Para desarrollar todo lo expuesto up supra, precisamos de un procedimiento
administrativo, el mismo se sustancia a través del sumario administrativo previo, este se
ocupa de llevar adelante toda la investigacién para comprobar la falta, araiz de pruebas
gue se producen en € transcurso del sumario, dilucidando asi cual seriala sancion més
oportuna, respetando las garantias del debido proceso, derecho a ser oido, de produccion
de las pruebas, de obtener vistas de las actuaciones, resaltando el derecho de defensa del
imputado, recordando que a pesar de que el que lleva a cabo el sumario es el instructor,
medianamente imparcial, la que decide es la administracion, siendo estajuez y parte, no
viéndose afectada por e dictamen de la junta de disciplina. Por eso nuestro objetivo es

agudizar al maximo estas garantias intentando hacer més equitativo este Régimen.

Describimos paso a paso € procedimiento disciplinario que se desprende de la
ley 10.290 y del decreto acuerdo 7249/50, objeto de nuestro estudio, viendo de esa
manera sus deficiencias, para luego en nuestro Ultimo capitulo poder redizar una

propuesta constructiva de |os mismo.

Estado de la cuestion.

El tema del procedimiento administrativo disciplinario, en especia €l sumario

administrativo en la Provincia de Santa Fe, es un andlisis muy especifico.

Con respecto a este tema en particular se nos dificulto encontrar manuales o
tratados que abarcaran al procedimiento administrativo disciplinario, si hallamos mucho

sobre e procedimiento administrativo sancionador aplicable alos administrados.

Para la fase tedrica existe amplio y variado material, manual y tratados de
importantes autores como Miguel Marienhoff, Agustin Gordillo y Juan Carlos Cassagne

aportaron todo el cimiento sobre € cual se sustenta este trabajo.

El tema del sumario administrativo fue trabajado por Féix Pertile, aplicado a la
Provincia de Cérdoba, regulado por €l decreto 214 del afio 1963.



En relacion a la legislacion especifica existente en el tema, nosotros estudiamos
el Régimen de Disciplinapara el Personal Docente, ley 10.290 del afio 1988, el Decreto
acuerdo 7249/50, Reglamentos de Sumariosy laley 8525, Estatuto General del Personal
de la Administracion Publica, todas estas leyes correspondientes a la Provincia de Santa
Fe.

Luego, dada las caracteristicas de nuestro sistema federal, siendo €l siendo el
derecho administrativo materia no delegada, tanto las Provincias como la Nacion
regulan en sus respectivas jurisdicciones el derecho disciplinario sustantivo y adjetivo.
El Régimen Juridico Basico de la Funcion Publica, Ley 22.140, en la Ley 25.164, las
disposiciones concordantes de la Ley de Etica Publica 25.188 y la Convencion
Interamericana contra la Corrupcion aprobada por Ley 24.759. El procedimiento parala
investigacion y determinacion de responsabilidades en el orden nacional, seregulaen el

Reglamento de Investigaciones Administrativas aprobado por el Decreto N° 467/99.

La Doctrina como la Jurisprudencia es vasta, en todos los temas tratados hemos
descubierto fallos, jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos,

dictdmenes de la Procuracion del Tesoro de la Nacion.

Este tema es tratado y regulado en otros paises, tuvimos la oportunidad de
encontrar autores como Susana Lorenzo y Juan Pablo Carjaville que nos facilitaron

conceptos para componer nuestra investigacion, ambos uruguayos.

M ar co Tebrico.

El Derecho disciplinario es € conjunto de principios y reglas que regulan la

potestad disciplinaria gjercida por la Administracion, a sancionar a sus empleados.

Se asimila con € derecho penal, conforme a que su actividad es inherente al
derecho de represion, pero integra el derecho administrativo, no € penal. Si participa de

algunos de sus principios.

La potestad disciplinaria, tiene por finalidad, la custodia y e buen
funcionamiento de la Administracion, por lo tanto sus empleados deben actuar

encaminados a dicho propdsito siendo sancionados en el caso contrario.

Se divide la misma en dos campos: El derecho disciplinario sustancial, establece

los comportamientos, las infracciones y determina las sanciones aplicables. Y por otra



parte, e derecho disciplinario procesal, que tiene en mira investigar la existencia de las
fatas.

Para aplicar dichas penas, se disefio un procedimiento especial, como expresion
de la garantia constitucional en el empleo publico, el sumario administrativo.

En € siglo XX através del Estado de Derecho, se logratornar juridico a sistema
disciplinario, superando la formacion de acciones autoritarias por parte del Jerarca quien

solia imponer las sanciones en forma autoritaria.

Con respecto a la comparacion de este derecho disciplinario, con e derecho
penal, se determinan los siguientes aspectos, € derecho penal, est4 dirigido a toda la
sociedad, mientras que e derecho administrativo disciplinario esta enfocado a quien se
halla en una relacién de empleo publico. El ilicito disciplinario es de naturaleza interna,
mientras que € derecho penal se orienta a la proteccion del orden juridico general y

social.

Son muchas las diferencias entre el derecho administrativo y e derecho penal.
La doctrina los equipara, pero solo se resaltan sus desigualdades. Quizas anhela que se

asimile més, pero su naturaleza juridica no se asemeja, |o cual seria unatarea dificil.

La potestad administrativa son los medios juridicos de que se vae la
administracion para cumplir su actividad y lograr sus fines. Esta potestad se la adjudica
la Constitucional Naciond vy las leyes.

El concepto de potestad esta intimamente ligado a principio de legalidad, por €
cua la administracién no puede actuar vdidamente sin una norma del ordenamiento

juridico que la hahilite.

Se diferencia las potestades de acuerdo a su finalidad en: 1). Potestad
Reglamentaria, 2). Potestad | mperativa o de mando, 3). Potestad Ejecutiva o de gestion,
4). Potestad Jurisdiccional, 5). Potestad Sancionadora, en esta ultima centraremos
nuestra atencion, ya gue es la atribucion que tiene la Administracion para establecer y
aplicar sanciones.

Esta potestad se divide en: correctiva, s se dirige a administrado, y disciplinaria
s se enfoca en el empleado publico.



Recordamos que solo puede actuar s previamente esta autorizada por el

ordenamiento juridico, asentando €l principio de legalidad y juridicidad.

El &mbito de la potestad sancionadora de la administracion, se encuentra en la

zona de reserva de laley, debido a que la sancion puede afectar derechos individuales.

Su gercicio presupone que el agente o funcionario se encuentra en estado de

dependencia, prestando servicio, si asi no fuera, habria cesado el imperium.
Tres posturas se exponen sobre dicho tema:

*Marienhoff, admite excepciones luego de terminada la relacion de empleo
publico. Hace referencia a s la Administracion conocia, pudo o debia conocer los
hechos que justifican la sancion disciplinaria a aplicar. Si la Administracién no conocia
ni pudo conocer esos hechos, la sancidn disciplinaria podria aplicarse aun después de
disuelta la relacion de empleo publico. Lo contrario seria amparar ka situacion de los

gue actlian dolosamente, |o que seria antijudio.

*Con criterio contrario se encuentra la doctrina del caso “Magalanes’, que
considera que constituye presupuesto para €l gercicio de la potestad disciplinaria la

subsistencia de la relacion de empleo.

*La Procuracion del Tesoro dice: no es posible aplicarla en forma efectiva a un
ex agente, pero de ninguna manera obsta, a que s € interés de la Administracion
publicalo hace conveniente, se sustancie el correspondiente sumario para esclarecer 10s
hechos y determinar su responsabilidad, asi como la eventual comision de infracciones
gue den origen a la intervencion de la justicia represiva o a la formulacion de cargos

pecuniarios por la existencia de perjuicios fiscales.

Creemos que es preciso para que se materialice dicha potestad que exista €
vinculo que se establece por la relacion de empleo publico, pero es injusto que quede
impune aquel empleado que cometid una falta, me adhiero a la idea de que habria que
sustanciarle el sumario, y s por alguna razon retoma su actividad, aplicar dicha pena, o

suspender la renuncia hasta tanto no se haya finalizado € sumario.

En relacion aladiscrecionalidad, en el Derecho Clésico, la potestad discrecional

se concebia como opuesta a la reglada. Se definia como aquel supuesto en € que una



autoridad administrativa actda libremente sin que su conducta le venga predeterminada

por las normas. Se encontraba inmune a control jurisdiccional.

La discrecionalidad, hoy en dia surge, de la imposbilidad del legislador de
prever todas las situaciones que podrian presentarse en e gercicio de la actividad
administrativa.

Para un sector de la doctrina Espafola, el fendmeno de lo discreciona se
encuentra en la apreciacion del interés publico y no en lalibertad de eleccion del 6rgano
administrativo que solo puede emitir la solucion justa. Dicha doctrina es insostenible,

por 1o ambiguo e impreciso del concepto de interés pablico.

Otros autores también se basaron en el interés publico que anida en el fendmeno
de lo discrecional, que deriva en & reconocimiento de una potestad para la apreciar
subjetivamente el bien coman, a fin de seleccionar entre varias soluciones iguamente

vaidas.

Nos adherimos a esta formulacién principista del derecho Espafiol, que prescribe
gue los poderes discrecionales de la Administracion no se hallan fuera de la ley ni del

derecho, ni tampoco estan exentos del control judicial.

En la actualidad consideramos que todo acto es en parte reglado y en parte

discrecional.

La responsabilidad del empleado publico, es la consecuencia por la fata
cometida, la que sera retribuida con una sancion disciplinaria, en e caso que

estudiamos.

El agente publico es un servidor, cuyo objetivo es actuar en miras a la finalidad

plblica

Se pueden encontrar varias posturas en relacion a la razon juridica de la

responsabilidad de los empleados publicos:

Bielsa: considera que la responsabilidad es consecuencia del principio
representativo representativo fundado en la soberania del pueblo, del cual los
gobernadores por el elegidos o designados por |0s elegidos son sus mandatarios, agentes

0 gestores.



Ruiz y Gomez: afirma que la responsabilidad de los funcionarios publicos halla

su razon de ser, su fundamento, en principios generales del derecho.

Marienhoff: & fundamento de la responsabilidad de los funcionarios no es otro
gue los principios propios del Estado de Derecho, en lo que tenga cabida todo aguello
gue permita afianzar la seguridad juridica y las libertades publicas. Tales principios

estan comprendidos en nuestra Constitucion Nacional.

Dichas doctrinas no se excluyen entre si, todas concluyen en que la
responsabilidad de los empleados publicos esta dada en los principios generales del

derecho.

La responsabilidad de los funcionarios se clasifican de acuerdo a la marera en

gue se manifiesta su actividad en: Politica, Penal, Civil y Administrativa o Disciplinaria.

La responsabilidad disciplinaria, es e sistema de consecuencias juridicas de
indole sancionatoria, aplicable por la propia Administracion en el gercicio de sus
poderes inherentes, en e plano de la relacion de empleo publico, a las conductas
violatorias de deberes y prohibiciones exigibles de las normas que reglamenta su
actividad, con € fin de asegurar € adecuado funcionamiento de la Administracion

plblica

La responsabilidad disciplinaria se vinculada con las consecuencias éticas que

imponen las normas legales y convenciones internacionales.

La ética publica como ética en si misma, incluye principios generales y
universales sobre la moralidad de los actos humanos realizados por e funcionario
publico. No resulta posible separar |a ética publica de |a ética privada ya que vinculan a
los hombres en su totalidad, mientras sus principios son comunes y aplicables a todas

|as situaciones.

Se le concede a Poder Judicial, la facultad de revisar los actos administrativos
discrecionales emitidos por la Administracion Plblica, debido a que derivan de su

potestad en gran parte discrecional de sancionar a sus empleados.

El procedimiento disciplinario administrativo se materializa en una serie de
actos que tienden a determinar la existencia de faltas e incumplimientos por parte de los

empleados.



La diferencia que existe con el proceso, es que este tiene como fin determinado
el decidir una controversia por medio de autoridad imparcial e independiente, con

fuerza de verdad legal.

Es indispensable que la decision provenga de una autoridad totalmente
desinteresada con respecto a proceso, cosa que no ocurre en e procedimiento

administrativo, ya que la Administracion es juez y parte en € mismo.

Tiene sus propios principios pero participa de otros de origen pena y del

proceso comun.

Resdlta la independencia del procedimiento administrativo con respecto a la
causa pena. Existe consenso en la Doctrina como en la Jurisprudencia de la diferencia
existente entorno a la naturaleza de la responsabilidad penal y administrativa. Es total la
independencia con la que corresponde juzgar la conducta de un funcionario en el ambito
del derecho administrativo con respecto a la que le podria corresponder en otro
ordenamiento juridico.

El sumario administrativo es e procedimiento necesario para la acreditacion de
la existencia de conductas irregulares de los funcionarios, con lafinalidad de identificar

alos responsables.

Dar inicio a este procedimiento especial permite esclarecer si se ha cometido o
no un ilicito disciplinario y en su caso, la creacion del acto administrativo que declarara

al sujeto sometido, pasible 0 no de sancién.

De acuerdo a laley 10.290 y & decreto 7249/50, € sumario se promueve de

oficio o por denuncia.

Deberd ser sustanciado en un plazo que no supere los ciento ochenta dias
habiles, de acuerdo alaley 10.290.

I ntr oduccion.

El Régimen de disciplina para € Personal Docente se encuentra en el érea del

derecho administrativo.

La razén que nos motivo a eegir este tema, fue la idea de lograr un

procedimiento administrativo mésjusto y equitativo a atribuir sanciones reguladas por



la ley 10.290 y el decreto que reglamenta los sumarios 7.249/50. Dado a que €

inculpado se encuentra en una circunstancia dispar con respecto ala Administracion.

Nos proponemos realizar una serie de sugerencias a tener en cuenta, en caso de

gue surgiera laidea de reforma de dichas leyes

A través del estudio de la ley 10290 y del decreto acuerdo 7249/50,
intentaremos precisar cuadles son las falencias del procedimiento administrativo
disciplinario propuesto por las mismas; determinar 10s institutos necesarios a incorporar,
y estipular los derechos y garantias con los que cuentan los sumariados, con € fin de
hacerlos respetar.



Capitulo |

EL DERECHO DISCIPLINARIO

SUMARIO: 1. Introduccién. 2. Definicion. 3. Comparacién con el Derecho Penal.
4. Principios de los que participan ambos derechos. 5. Potestades de la
Administraciéon. Potestad Disciplinaria. 6. Discrecionalidad. 7. Vinculo entre la
actividad discrecional y la potestad sancionatoria. 8. Distincion entre actividad
reglada y actividad discrecional. 9. Todo acto es en parte reglado y en parte
discrecional. 10. Los limites de la actividad discrecional. 11. Exceso de punicion y
principios legales. 12. Principios Legales. Principio de razonabilidad vy
proporcionalidad. 13. Conclusion.



1. Introduccion.

Damos comienzo a nuestro primer capitulo, en el mismo veremos a derecho
disciplinario administrativo, dicho derecho le otorga a la potestad disciplinaria los

principios legales en los que debe enmarcar su accionar.

Pasamos a la comparacién con e derecho penal, mencionamos ya, que la
doctrina lo asimila asiduamente debido a su caracter represivo, intentando adaptar los
principios de este al derecho administrativo, todo con € fin de resguardar a imputado,
para que estos no queden librados a la sola potestad disciplinaria de la administracion, a

aplicar sus sanciones.

Describimos las potestades administrativas, y nos quedamos con la disciplinaria,

que es la indicada para nuestro andlisis.

Pasamos a advertir la discrecionalidad, como la facultad que tiene la
Administracion de apreciar la oportunidad, merito y conveniencia de la sancion que va

aaplicar.
El gercicio de esta potestad se encuentra limitado por principios juridicos.

Vemos € vinculo entre la actividad discrecional y la potestad sancionatoria. La
Administracion realiza actividad discrecional al gercitar su potestad de sancionar, dado

gue esta esta contemplada en tipos abiertos.

La actuacion discrecional de la Administracion reconoce como causa eficiente la

disposicion expresa de la ley que la habilita para tal modalidad.

Citamos los limites a la potestad discrecional y la necesaria revisién por parte
del Poder Judicial

2. Definicion.

El Derecho Disciplinario Administrativo es un conjunto de principios legales y
reglamentarios allegados a normas constitucionales que regulan la potestad disciplinaria
gercida por la Administracion. La administracion publica eerce la potestad
disciplinaria de sancionar a sus administrados aplicando sanciones que estan

determinadas por laley.



La actividad disciplinaria es inherente a derecho de represion, aunque sean
diversos los vaores que regula. A pesar de que el derecho disciplinario se considere
especifico dentro del estatuto de |os agentes publicos, cabe destacar que dicha disciplina
trasciende la zona del Poder Ejecutivo Naciona y Provincial alcanzando las Camaras
Legidativas, € Poder Judicial, Asociaciones profesiondes y Empresas como
organizaciones privadas. En general, los estatutos y convenios, contienen un capitulo
especial con relacion a la potestad disciplinaria de la administraciéon sobre los agentes
publicos. A través de ellos, no se castigan actos delictivos, sino los incumplimientos por
los deberes que surgen de las relaciones juridicas estatutarias, aunque indirectamente

son de naturaleza represiva.

A pesar de que el derecho disciplinario tiene su origen juridico en la sancién, no
esta regido por normas o principios del derecho penal; pero participa de sus principios
en funcién de la unidad del sistema represivo, en toda la Republica.! No obstante, no es
posible trasladar en forma directa, los principios doctrinarios del derecho penal al
derecho disciplinario. La potestad disciplinaria tiene como finalidad la custodia y €
buen orden de la funcion y la organizacion de la Administracion Pablica con respecto a
sus empleados. Su naturaleza se acerca més a la contravencion que a ddlito. El acto de
indisciplina afecta € interés del normal funcionamiento de un grupo humano regulado.
Por lo tanto, segin e Régimen Disciplinario, € bien juridico tutelado es la correcta

prestacion del servicio por parte de la Administracion Plblica.

La potestad disciplinaria estd compuesta por dos campos. € Derecho
Disciplinario Sustancial, estructurado sobre una base normativa que establece los
comportamientos que deben seguir los agentes publicos, las infracciones alos mismosy
determina las sanciones que resultan aplicables; y e procedimiento disciplinario, la
potestad disciplinaria se realiza a través de este que le sirve de cause formal, para la
comprobacion de los hechos, reunion de las pruebas y determinacion de la
responsabilidad administrativa. El derecho disciplinario sustancial estructura su
normativa sobre la base de estatutos, reglamentos y leyes que prescriben las conductas
con una escala de faltas, ala vez que disefia e rango de las sanciones. Por otra parte €
del Derecho Disciplinario Procesal, que tiene como objetivo investigar la existencia de

las faltas presuntas y transgresiones de los funcionarios y empleados publicos; pero de

! Aftalion, Enrique, “ Derecho penal administrativo”, Ed. ArayU, Bs. As. 1946



ningun modo se orienta a la busgueda del cuerpo del delito ya que su objeto principal es

averiguar el incumplimiento del deber provocado por lainfraccion del agente.?

Con € fin de brindar estabilidad en el empleo publico y mantener e orden y
funcionamiento del servicio, se ha disefiado un procedimiento especial, € sumario
administrativo, destinado a determinar € hecho que configura la infraccion
administrativa reuniendo los elementos necesarios para la comprobacion de la falta 'y
determinando la responsabilidad administrativa del agente, facilitando los fundamentos
para establecer eventuales responsabilidades civiles y penales por la conducta
infractora. Vae destacar que e procedimiento disciplinario debe identificar la
responsabilidad que acarrea e hecho o acto punible del agente, respetando el debido

proceso y las garantias del mismo.

“El  Procedimiento Disciplinario Administrativo es un procedimiento
Administrativo especial, punitivo e interno, instrumentalmente destinado a conservar €l
orden y correcto funcionamiento de la Administracion. Para aplicar sanciones, [...], se
debe sustanciar un sumario administrativo previo que debe observar los principios de
sencillez, inmediatez, economia procesal y eficacia. Es decir le son aplicables los
principios del Procedimiento Administrativo Comun, en o pertinente, sin perjuicio de
los propios que se derivan de su especialidad. De estos principios surgen las dificultades

del procedimiento disciplinario actual.” 3

A través del Estado de Derecho se logra tornar juridico a sistema disciplinario,
superando la formacién de accionares autoritarios por parte del jerarca, quien solia
imponer sanciones en forma arbitraria, sin previa calificaciéon normativay sin respetar el
debido proceso. De este modo, respetando las garantias individuales y las prerrogativas
publicas, la judticia en la administracion también se hizo posible; sin perjuicio de la

justicia sobre la administracion que es ejercida por |os 6rganos jurisdiccionales.*

3. Comparacion con € Derecho Penal.

La naturaleza juridica de las sanciones disciplinarias, se identifican con su
esencia administrativa y no penal, resultado del poder de supremacia de la

Administracion Pablica emergente de la relacion de empleo. Pueden ser discrecionales,

2 Pertile, Félix Alberto, “El Sumario Administrativo”, Advocatus, Cordoba, 2005

3 Dr. Mariano Morel, “Régimen Disciplinario de los empleados ptiblicos nacionales’, FODAL, Rosario.
Marzo 2009.

“Pertile, Félix Alberto, “El Sumario Administrativo”, Advocatus, Cordoba, 2005



por lo que no son taxativas y no necesitan estar tipificadas para que sean punibles; ya
gue se identifican como faltas disciplinaria, no solo reconocidas en las leyes especificas,
sino ademés las que se encuentran establecidas en cualquier otro reglamento que tenga

gue ver son su actividad.

El derecho penal esta dirigido a toda la sociedad, mientras que € derecho
administrativo sancionador esta dirigido a quien se halla en situacion de sujecion, como
el empleado o funcionario publico o aguél que se encuentra en relacion de empleo con

d estado, entendido éste en sentido latu sensu.

La sancion impuesta por € derecho administrativo persigue el correcto que hacer
diario dentro de la Administracién, por lo tanto, el ilicito disciplinario es de naturaleza
interna, mientras que €l derecho pena se encausa a la proteccion del orden juridico
general y socid. Las diferencias entre la sancion penal y la administrativa no solo son
formales, referidas a procedimiento y a la jurisdiccion, sino onticas, referidas a valores
éticos de la sociedad. Se advierte que en materia penal se sancionan delitos, mientras

gue en el orden administrativo se sancionan faltas.

Las imposiciones de penas en la administracién no tienen caracter reparador o
restitutivo ni de coaccién directa 'y no son considerados penas en el sentido estricto del
término ya que se imponen fuera de los limites del derecho penal, por lo cual su
exclusion del discurso penal sede el espacio para el gercicio de un poder punitivo més

discrecional, sumandose a poder punitivo manifiesto.

4. Principios de los gue participan ambos der echos.

Es sdignificativo identificar algunos principios basicos del derecho penal

sustantivo y su aplicacion en la orbita administrativa.

Nullum crimen nulla poena sine lege, nullum crimen sine poena legale de
solidez constitucional, incluido ya en la Primera Constitucion Nacional Argentina del
ano 1853, articulo 18, bgo la férmula “... ningln habitante de la Nacion puede ser
penado sin juicio previo fundado en ley anterior a hecho del proceso...”®, implicala
prohibicion de la aplicacién de la ley ex post facto. Significa que solo la ley previa al
hecho punible puede incriminar conductas y las conductas se deben contemplar de

acuerdo a tipos autonomos, 1o cual expone vedada la analogia ya que se define la

®Constitucion Nacional, pag. 7, Editorial Quérum, Rosario, 2000.



descripcion precisa de una conducta sancionable. Este principio conforma una de las
piezas fundamentales del derecho penal sustantivo, pero su aplicacion es mucho mas
laxa para e derecho administrativo, por la ausencia de una norma que establezca
sanciones. La autoridad administrativa logra flexibilidad en tanto se respeten los
principios generales del derecho, no obstante esa libertad del administrador puede ser
limitada cuando la sancién por implicar medidas graves de obvia sustancia pena

requieran hallarse previamente establecidas en una forma valida

Este principio, no tiene en materia disciplinaria, la misma rigidez que en €l
Derecho Penal, de modo que en ausencia de una norma que establezca tipos especificos
de faltas y sus sanciones respectivas, la autoridad administrativa puede fijarlas
libremente, respetando las normas disponibles y los principios generales del derecho.
Incluso se puede acudir a la analogia, pero con ciertos limites, s las sanciones estan
taxativamente previstas en la norma, no pueden imponerse mas que ellas y ciertas
sanciones de otros regimenes como la multa o arresto, s9lo proceden si resultan de laley

formal.

Legale iudicium es el principio del debido proceso que surgid luego de la
Revolucion Francesa como garantia de los derechos del individuo frente al Estado. Esta
exigencia del ‘proceso lega” rige en e ambito del derecho penal y en e del derecho
administrativo disciplinario aunque no con e mismo alcance. Significa que aquella
persona que presuntamente haya cometido una falta pasible de sancién, goce de la
posibilidad de un debido proceso, en e cual, se garantice el gercicio de todos los
derechos que la Constitucion le reconoce. Este principio constituye una prolongacion
del derecho de defensa en juicio plasmado en € art. 18 de la Constitucion Nacional y ha
recibido amplia consagracion en los ordenamientos constitucionales republicanos,
consecuencia de otro gran principio, como es la presuncion de inocencia de todo
imputado. Abarca el derecho a ser oido, obtener vista de las actuaciones, acceso a
patrocinio letrado, ofrecer y producir prueba, controlar la prueba producida por la
administracion, presentar descargos, que la decisién que en definitiva se tome sea

fundada y se gjuste a derecho y ainterponer |os recursos correspondientes. °

®Rey Vaézquez, Luis Eduardo, “Procedimiento Sancionatorio: Principios Aplicables’, Corrientes.
(Disponible en internet. http://www.unne.edu.ar)




La aplicacion estricta del principio, esta dada en los procedimientos por faltas
graves donde la aplicacion de la sanciones requieran la sustanciacion de sumario, arts.

13y 19 del Régimen de disciplinapara el personal docente.’

Si bien puede aceptarse en ciertos casos que la aplicacion de sanciones leves,
como ladelosat. 5y 6 inciso a), ® no requiera la instruccion previa de sumarios, es
siempre requisito de validez la concesion a imputado de la posibilidad de ser oido.
Teniendo en cuenta que € principio del debido proceso es aplicable en todos los
procedimientos, judiciales y administrativos, la no exigencia de sumario para aplicar
sanciones disciplinarias, no exime, del deber de oir previamente al agente involucrado,
de permitir que realice su descargo, y S lo cree conveniente, de ofrecer prueba, como
indicael art. 17 de laley 10.290.°

Nuestro mas ato Tribunal, ha resuelto en reiteradas oportunidades que sea nulo
el acto de cesantia dispuesto en el marco de un procedimiento, sin que se ordenase
formalmente instruir el sumario, sin designarse instructor sumariante, sin que se de vista
al inculpado para que efectle su defensay proponga las medidas de prueba pertinentes y
sin dar traslado a sumariado para que aegue sobre el mérito de las actuaciones una vez
concluidas. Se considera que tales falencias importan tanto como la inexistencia de

sumario previo.

La tipicidad, entendida como la descripcién de la conducta prohibida por una
norma, tampoco tiene lugar en e derecho disciplinario, en € cual la ausencia
descriptiva de los innumerables posibles comportamientos ilicitos de los agentes
publicos se traduce en una tipicidad relativa. A su vez, la necesidad de encuadrar las
conductas en las figuras previstas restringe € arbitrio administrativo en la aplicacion de
la clausula general, debiéndose excluir, por ende, toda punicion que intente sustentarse

sblo en € juicio u opinidondel superior.

La exigencia de que los delitos se basan en tipos y no en vagas definiciones
genéricas, descarta su aplicacion en € Derecho Administrativo Disciplinario, pues las
posibilidades de infracciébn a las normas especificas de éste, evidencian una

multiplicidad de variantes susceptibles a ser consideradas en la descripcion tipica de las

7Ley 10.290 Régimen Disciplinario para €l Personal Docente. (Disponible en internet.
http://www.spepsantafe.edu.ar) Arts.13 y 19.

8Ley 10.290 Régimen Disciplinario para € Personal Docente. (Disponible en internet.
http://www.spepsantafe.edu.ar) Arts.5y 6, inc. a.

9Ley 10.290 Régimen Disciplinario para €l Personal Docente. (Disponible en internet.
http://www.spepsantafe.edu.ar) Art.17.




figuras penales; de todos modos, es exigible que las conductas se encuadren
necesariamente en las figuras previstas, debiendo descartarse la validez de normas que
pretendan derivar conductas sancionables del solo juicio del superior o fundables

exclusivamente en la norma que otorga la atribucion sancionatoria. *°

En e Derecho Administrativo Disciplinario existe una tipicidad relativa y un
amplio margen de discrecionalidad. Ademas no hay mas que un tipo de infraccion, el
incumplimiento de deberes y prohibiciones generadles o concretas, previamente
establecidas. En €l art. 4, incisos @ de la ley 10.290 se establece como origen de la
sancion disciplinaria, € incumplimiento de las obligaciones previstas en las
reglamentaciones escolares respectivas. La norma es abarcativa de una cantidad de
enunciados descriptivos abiertos a partir de las obligaciones y prohibiciones
establecidas en las leyes que lo rigen. El articulo no contiene con minuciosidad la
expresion pormenorizada de una determinada conducta vedada, ni la respectiva sancion

para el caso de verificarse en concreto el hecho previsto en abstracto.

Las conductas descriptas en e art. 4 de la ley 10.290* no excluyen otras
conductas 0 hechos especificos que identifiquen violacion de los deberes. Sin embargo,
no podemos degjar a arbitrio de la autoridad administrativa la aplicacion de una
estipulacion general, debiendo excluirse todo intento de punicién que se sustente solo en

el juicio del superior.

Ademas, en € reglamento encontramos supuestos en los que la calificacion de la
conducta o hecho como falta, surgen taxativamente del mismo, asi por gjemplo en los
articulos 7, 9, 28, 31y 36 del reglamento acuerdo 7249/50*2. Las faltas disciplinarias se
enuncian en las normas, de modo genérico, debiendo interpretarse en forma amplia; ya
gue las faltas administrativas son violaciones a los deberes genéricos, no pudiendo
preverse en las diversas normas, las posibles conductas sancionables, pretendiendo que
las normas sancionadoras garanticen una prediccion razonable en vez de una certeza

absoluta.

Non bis in idem, establece que nadie puede ser sancionado dos veces por la

misma causa. De origen civilista, tiene su pleno desarrollo en el Derecho Penal, donde

Rey Véazquez, Luis Eduardo, “Procedimiento Sancionatorio: Principios Aplicables’, Corrientes.
(Disponible en internet. http://www.unne.edu.ar)

Ml ey 10290 Régimen Disciplinario para e Persona Docente. (Disponible en internet.
http://www.spepsantafe.edu.ar) Art. 4.

2Decreto acuerdo 7249/50 Reglamento de Sumarios. (Disponible en internet. http://www.amsafe.org.ar).
Arts. 7,9, 28,31y 36.




se prohibe €l ulterior enjuiciamiento por un hecho decidido ya en sentencia. Rige en
ambos ambitos por separado, tanto en el derecho penal como en & administrativo
disciplinario, ya que dentro de cada una de las esferas de responsabilidad no puede
sancionarse a una persona dos veces por e mismo hecho. Sin embargo, € principio no
impide que la misma persona y por € mismo hecho sea sancionada en cada ambito
diferente de responsabilidad, autorizando que un agente estatal sea objeto de ambas
sanciones disciplinarias y penales por la misma infraccién.

Se ha determinando que el derecho penal y e derecho disciplinario no tutelan el
mismo bien juridico, en caso de considerarse que los bienes juridicos tutelados son los
mismos, la coincidencia subjetiva identificando a mismo autor o participe, y la
coincidencia objetiva identificando a mismo hecho, comprenderia a mismo bien
juridico tutelado, impidiendo la doble sancién por una misma causa. Pero, por el
contrario, a tutelar la pena y la sancion disciplinaria bienes juridicos distintos, la
aplicacion de la sancion penal no impediria la aplicacion de la disciplinaria, ya que
ambas responderian a distintas esferas de actuacion y ambitos de responsabilidad. Por 1o
tanto, la valoracion sobre un mismo hecho, puede ser diferente segiin € régimen desde
el cua se juzgue, siendo distinta la causa de la sancion, mientras que la imposicion de

sanciones en el orden administrativo son en principio independientes de la causa penal.

Sin embargo, hay un limite parala resolucion final en e orden administrativo, ya
gue debera tenerse en cuenta la sentencia definitiva que se dicte en la causa penal. Esto
significa que e sumario administrativo podra continuarse hasta su finalizacion,
debiendo adecuarse la resolucion definitiva a la sentencia penal en el caso de imponerse

condena en esta jurisdiccion.

Lo antes comentado no desvirtia el contenido propio del poder disciplinario,
sino que smplemente posterga su gercicio y vincula ambas causas en cuanto a la

verificacion de lo que efectivamente aconteci 6.

La regla non bis in idem es aplicable a procedimiento administrativo
disciplinario y la misma se quebranta cuando una misma conducta es juzgada dos veces
dentro de la misma esfera jurisdiccional, como puede ser dentro del ambito de la
responsabilidad administrativa, pero s un mismo hecho por sus caracteristicas es

susceptible de sanciones administrativas y penales, €l principio perderiarelevancia.



En conclusién, son independientes las responsabilidades penal y administrativa,
incluso donde la absolucion o e sobreseimiento dispuesto en sede penal no siempre
constituyen titulo suficiente para impedir la sancion administrativa, aun cuando esa se

imponga por hechos directamente vinculados con los que generaron la decision judicial.

La presuncion de inocencia a favor del imputado es regla basica del derecho
punitivo y pretende probar de manera satisfactoria la realizacion efectiva por €
inculpado de la accion o la omisién reprochables, sirviendo de rigurosa aplicacion al
derecho sancionatorio administrativo. Este principio tiene como resultado la evaluacion
de las pruebas y de demés circunstancias que surjan de las actuaciones; en caso de duda
0 s la administracion no hubiese practicado prueba convincente para demostrar la
responsabilidad del agente por los hechos que motivaron la investigacion, debe estarse a
favor del imputado.

En consecuencia a lo investigado, podemos concluir que la prescripcion de la
accion pena no excluye necesariamente la sancion disciplinaria; la sancién de los
delitos es un deber reglado del Estado mientras que la aplicacion de las sanciones
administrativas, depende de la discrecionalidad de |as autoridades administrativas; en el
derecho penal rige e principio nulla poema sine lege, en tanto que para que se aplique
una sancion en e derecho disciplinario, no es necesario que €l hecho gque lo motiva esté
tipificado previamente en un orden normativo; la responsabilidad disciplinaria se
desenvuelve dentro de las relaciones internas de la jerarquia administrativa, 1o cua no

ocurre con la responsabilidad penal.

La jurisprudencia reconoce el caracter administrativo de las sanciones; el poder
disciplinario es de estricto resorte administrativo. Tienen como finalidad asegurar €l

buen funcionamiento de los servicios y la continuidad de la funcién publica.

La doctrina insiste en realizar esta comparacion entre € derecho penal y €
derecho administrativo, después de lo visto hemos deducido que son mas sus diferencias
gue sus semejanzas, aunque podemos coincidir en que ambas tienen una finalidad

sancionadora.

5. Potestades de la Administracion. Potestad Disciplinaria.

Los medios juridicos de que se vale la administracién publica para cumplir con

su actividad y lograr sus fines, son las potestades que le confieren la constitucién y las



leyes. El concepto de potestad tiene que ver con el principio de legalidad, por € que la
administracion no puede actuar vaidamente sin una norma del ordenamiento juridico
que la habilite a obrar en ese sentido, que resumimos como la sujecion de la

administracion alaley.

La legalidad atribuye potestades o facultades de actuacién a la administracion,
de este modo, la potestad administrativa o estatal se preserta como una atribucion de

obrar otorgada por € ordenamiento juridico.

El poder es lo genérico y la potestad, |0 especifico. En genera, las potestades si
bien se manifiestan como un reflgjo del poder, no se confunden con éste. Tampoco se
confunden con e derecho o con los derechos subjetivos que en algunos casos son

renunciables, contrariamente a aquellas.

Las potestades administrativas se diferencian entre si, de acuerdo a la finalidad
gue en cada caso se pretenda lograr, incluyendo la potestad reglamentaria, la imperativa

0 de mando, la gjecutiva o de gestion, lajurisdiccional y la sancionadora.

1). La potestad eglamentaria, stricto sensu, es propia y originaria del poder
gjecutivo; asi ocurre con los reglamentos auténomos, independientes o constitucioral es,
y con los reglamentos de egecucion, cuyo fundamento positivo se hala en la
Constitucién Nacional como facultad acordada por ésta al Ejecutivo. Tratase de
atribuciones integrantes de la zona constitucional de reserva de la Administracion En
cambio, la potestad para emitir reglamentos delegados y de necesidad y urgencia no es
propia del Poder Ejecutivo, pues, versando ellos sobre materia legidativa, su eficacia
depende de un acto del Congreso. En el reglamento delegado el asentimiento del
legislador aparece expresado a priori, a través de la ley que autorice la delegacion; en
los reglamentos de necesidad y urgencia dicha aprobacion es a posteriori; pero en

ambos supuestos se requiere esa conformidad o aquiescencia parlamentaria.

2). La potestad imperativa, 0 de mando es la facultad que tiene la administracion
de dar 6rdenesy de obligar a su cumplimiento. Esta facultad es la expresion mas directa
del principio de autoridad en €l gercicio del Poder Ejecutivo. Los actos de mando, en |o
atinente a su iniciativa, pueden ser de oficio, cuando tal iniciativa procede de la propia
Administracion, o a peticién de parte interesada. Pero en ambos supuestos la
Administracion se determina por si misma, valorando la situacion existente y adoptando

laresolucién que juzga més conveniente.



La forma de tales actos puede ser verbal o escrita. En principio rige la forma
escrita; pero cuando e asunto es smple, son una o pocas las personas a quienes obliga,
0 la necesidad es apremiante o urgente, puede emplearse la forma verbal, aplicada en
materia de transito, donde las 6rdenes se emiten en e momento y en forma verbal, e
incluso mediante gestos 0 sefias. Pero la forma escrita precisa mejor 1o ordenado y
determina més exactamente el acance de la responsabilidad de los [lamados a obedecer

constituyendo € “principio” en esta materia.

La potestad de mando puede ser discreciona o reglada, lo cua se refiere a la
forma més o menos gjustada en que la Administracion actta con relacion a la norma
legidativa que regula su gestion. Dicha potestad es discrecional y excepcionalmente es
reglada, 0 que debe resultar de texto expreso. La amplia libertad de que dispone la
Administracion Publica para vaorar las necesidades generdes y la forma de

satisfacerlas, hace que esta potestad sea principal mente discrecional .

3). La potestad gjecutiva, 0 de gestion, suele ser interpretada como una potestad
gjecutiva o de gestion en sentido estricto, productora de la serie de actos que redliza la
Administracion en egjercicio concreto de su obra gereral. Hace referencia a una
actividad particular de la Administracion, que comprende los hechos que ésta realiza, €
cumplimiento de laley y de sus reglamentos, como asi |a efectuacion de lo que manday

sanciona

4). La potestad jurisdiccional en sentido estricto implica € poder de la
Administraciéon de decidir en un caso concreto 1o que es derecho segun la legislacion
vigente. Pero esta potestad jurisdiccional, no tiene e acance de la potestad
jurisdiccional gercida por los tribunales judiciales, a no plantearse una disputa juridica
entre la Administracion y e particular, sno simple reclamacion de éste, a la que se

alana o no la autoridad administrativa competente.

Puede haber “jurisdiccion” en la actividad del juez como en la actividad del
administrador. “La jurisdiccion, escribe Garcia Trevijano Fos, puede gercitarse tanto
por la Administracion como por e Poder Judicial, entendiendo por jurisdiccion la
potestad de componer los intereses contrapuestos. En este sentido, agrega, es evidente
que la Administracion tiene una potestad jurisdiccional que se manifiesta

fundamentalmente a través de la resolucion de recursos. Lo que sucede es que el Poder



Judicial utiliza el mecanismo del proceso, mientras que la Administracion utiliza el

vehiculo del procedimiento, con las diferencias substanciales existentes entre ambos”. 3

5). La potestad sancionatoria, es la atribucién que tiene la Administracion para
establecer y aplicar sanciones o correcciones a los administrados por conductas
contrarias a lo que establecen las leyes o lo resuelto por la Administracion, incluyendo
sanciones disciplinarias a los funcionarios por las faltas cometidas en el gercicio de su
cargo. La potestad se divide en correctiva y disciplinaria,** segin se dirija a
administrado, a funcionario o empleado. La Administracién se somete a los principios
de legalidad y de juridicidad a imponer el cumplimiento de la Congtitucion del Estado,
las leyes, los reglamentos y los principios generales del derecho. Por lo tanto, la
Administracion solo puede actuar si previamente esta habilitada para € gercicio de las

potestades que el ordenamiento juridico le confiere.

El ambito de la potestad sancionatoria se encuentra en la zona de reserva de la
ley, ya que la sancién administrativa involucra una imitacion o cercenamiento de los
derechos individuales. Dicha potestad contiene un significado de “deber” impuesto por
la ley, no siendo renunciable y ubicada fuera del campo de los derechos subjetivos. Su
natural eza es intrinsecamente penal, haciendo la salvedad que en cuanto a su estructura,
dicha penalidad se refiere alas faltas y no alos delitos. La mencionada naturaleza penal
o finalidad punitiva implica que las sanciones deben fundarse en normas que respondan
a los requisitos sustanciales y sisteméaticos de todo mandato penal. Deben respetarse 1os

principios del debido proceso y la sustancialidad de la normativa aplicable

El gercicio de la potestad sancionatoria presupone que € agente o funcionario
publico se encuentra en estado de relacion o dependencia, prestando servicios, y S asi
no fuera, habria cesado “el imperium” que sobre é tiene la Administracion, ratificando

gue esta potestad es complemento de la imperativa o de mando.

Pero segun e Dr. Miguel S. Marienhoff, la aplicacion de una sancion
disciplinaria admite excepciones, después de terminada la relacion de empleo publico.
“Para resolver s una sancién disciplinaria puede o no aplicarse aun después de
terminada la relacion de empleo publico, es indispensable saber si la Administracion

PUblica conocia, pudo o debi6 conocer 1os hechos que justifican la sancién disciplinaria

BMarienhoff, Miguel S., “Tratado de Derecho Administrativo”, Tomo |, pag. 87, Ed. Abeledo-Perrot,
Buenos Aires

“Marienhoff, Miguel S., “Tratado de Derecho Administrativo’, Tomo |, Ed. Abeledo-Perrot, Buenos
Aires, 19



a aplicar (cesantia, exoneracion, etc.). Si la Administracién no conocia ni pudo conocer
esos hechos, la sancion disciplinaria podria tener aplicacion aun después de distelta la
relacion de empleo publico. Lo contrario implicaria amparar la situacion de quienes

proceden dolosamente, o que seria antijuridico”. *°

¢Qué sucede s e agente presenta su renuncia, y ésta es aceptada con
anterioridad a la aplicacion de alguna sancién, por vencimiento del plazo legal sin que
se dicte € acto sancionatorio? La Camara Nacional de Apelaciones en los Contencioso
Administrativo Federal, Sala Il, siguiendo la opinion de MARIENHOFF vy
COMADIRA, en la causa "MUSA JOSE OSVALDO c/Resolucion 215/99 - SMC
Presidente de la Nacion”, ha respondido a interrogante diciendo que: "El agente se hace
acreedor a la sancion disciplinaria desde e momento mismo en que comete la fdta —
cuando todavia reviste el carécter de empleado o funcionario—, y por ende la
Administracion debe conservar su potestad disciplinaria hasta que, y luego de la
sustanciacion del sumario respectivo, aplique la medida que estime pertinente. Por lo
tanto si el sumariado cesa en sus funciones antes del dictado de aquel acto, corresponde
la anotacion de la falta cometida y de la respectiva sancién, en € legajo persona —tal

como ha ocurrido en autos".'®

Laley n° 22140, Régimen Juridico Basico de la Funcién Publica, menciona en
su articulo 24 gue existen supuestos que condicionan la aceptacidn de la renuncia, como

el sumario, hasta tanto no recaiga resolucion definitiva en e procedimiento respectivo.®’

En distinta perspectiva ala de Marienhoff hemos encontrado la doctrina del caso
“Magallanes’ donde se expresa “ Que congtituye presupuesto para €l gercicio del poder
disciplinario la subsistencia de relacion de empleo publico y correlativa situacion de

subordinacién jerérquica sobre la que se asienta el gercicio de aquel poder estatal” .

Esta doctrina fue aceptada por la Corte Suprema ce Justicia de la Nacion en
situaciones andlogas vinculadas a gercicio de atribuciones semejantes en el ambito del

Poder Judicial, conforme ala cua la correccion disciplinaria pierde su esencial razén de

BMarienhoff, Miguel S., “Tratado de Derecho Administrativo”, Tomo |, Ed. Abeledo-Perrot, Buenos
Aires, 19
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ser cuando al momento de su aplicacion, e sancionado ha dejado de pertenecer a Poder

Estatal al que corresponde el gercicio de las facultades disciplinarias de que se trata.

La Procuracion del Tesoro de la Nacion también se ha expresado al respecto de
esta doctrina de la Corte, interpretando que “no e posible aplicar en forma efectiva
sancion disciplinaria de naturaleza administrativa a un ex agente de la Administracion
publica nacional, pero de ninguna manera obsta a que s € interés de la Administracion
publica lo hace conveniente, se sustancie el correspondiente sumario administrativo
para esclarecer los hechos prima facie irregulares que pueden imputéarsele y determinar
su consiguiente responsabilidad, asi como la eventual comision de infracciones que den
origen alaintervencion de la justicia represiva o ala formulacion de cargos pecuniarios

por la existencias de perjuicios fiscales” °

La relacién de empleo publico posee rasgos especificos en cuya virtud la
Administracién Publica tiene prerrogativas que la sitian en una posicion de
preeminencia sobre sus agentes. La potestad disciplinaria reside en una relacion de
sujecion especia que no se confunde con € poder punitivo general del Estado y que
nace de la existencia de aguel contrato, a partir del cual € agente acepta tal relacion y
admite correlativamente la particular supremacia en la que ubica a la Administracién a
su respecto, de manera que importa por parte de aquel, la obligacion de respetar una
disciplina y para la segunda la titularidad de una potestad especia para su
mantenimiento que posee la facultad de sancionar las conductas de sus integrantes que
afecten su adecuado funcionamiento, limitada por los condicionamientos juridicos

formales y sustanciales que para su gercicio imponga e ordenamiento juridico.

La potestad sancionatoria es inherente a la Administracion Pablica y apareja un

minimo indispensable de autoridad jerarquica autbnoma
L os siguientes elementos caracterizan a gjercicio de la potestad disciplinaria.

*La potestad disciplinaria gjercida por la Administracion en relacion con sus
agentes, excluye al resto del derecho administrativo sancionador destinado a regir las
conductas de los particulares, al desarrollo de actividades privadas, y & régimen propio

de las fatas y contravenciones.

19procuracion del Tesoro de la Nacién, Dictamen: 107:202.



*La potestad sancionadora se caracteriza por laimposicion de reglas de conducta

y las correlativas sanciones a su incumplimiento.

*Es una actividad destinada a ordenar la organizacion administrativa en €
cumplimiento de la funcidon publica, lo caracteristico del gercicio de la potestad
sancionadora, serd entonces € cumplimiento de funciones administrativas, sea por la
Administracion en sentido estricto o por cualquier otro 6rgano estatal o no estatal que

desarrolla funciones administrativas.

6. Discrecionalidad.

En el derecho administrativo clasico, la potestad discrecional se concebia como
opuesta a la potestad reglada como s se tratara de formas puras de la actividad de la
Administracion. En tal sentido, basta recordar la forma en que utilizd para concebir la
potestad discrecional al definirla como aquel supuesto en e que una autoridad
administrativa actlia libremente sin que la conducta que deba adoptar le venga
predeterminada por la norma?® Por @ contrario, cuando la actividad de la
Administracién se encontraba predeterminada por la norma se consideraba que actuaba
en gercicio de una potestad reglada pero mientras se admitia su control jurisdiccional
las potestades discrecionales se hallaban inmunes a dicha fiscalizacién por € Consgo
de Estado.

Debido a que € legislador no puede prever todos los actos o situaciones que
pueden presentarse en € gercicio de la actividad administrativa, resulta, que la
administracion desarrolla, a lado de la actividad reglada, una actividad discrecional que

no dependen de normas legidativas concretas y preexistentes que regulen su actividad.

En estos casos se dice que la eficacia, conveniencia u oportunidad en lo que
respecta a contenido del acto, esta dejada a la libre apreciacion de la Administracion.
En este supuesto € legislador dispone que, presentada una cierta circunstancia de hecho,

|a administraci 6n debe tomar una determinada decision.

La oportunidad seria la correspondencia entre e objeto del acto y la

circunstancia del hecho.

2jyan Carlos Cassagne, “La Discrecionalidad Administrativa” (Disponible en internet.
http://www.cassagne.com.ar). Pag. 17



Es necesario degjar a la Administracion cierta actividad discrecional; esa
necesidad deriva de la circunstancia de que es imposible al legislador tener una vision
exacta de los elementos concretos que en ciertos casos, condicionan la oportunidad de la

decision administrativa.

Para un sector de la doctrina espafiola la clave que explica € fendémeno
discrecional se encuentra en la apreciacion del interés publico y no en la libertad de
eleccion del 6rgano administrativo que solo puede emitir la solucién justa. Es facil ver
gue esta teoria desemboca en la eliminacion de lo que constituye € nicleo de lo
discrecional y nos parece insostenible en € plano de la realidad porque lo ambiguo e
impreciso del concepto de interés publico y la reduccion a éste Unico criterio conduce a
reconocer, muchas veces, la existencia de varias soluciones a que sblo tienen una

aparienciadejusticia.

Otros autores han puesto también el acento en el interés publico que anida en €
fendmeno de lo discrecional que implica € reconocimiento de una potestad para
apreciar subjetivamente el interés publico o bien comun a fin de seleccionar, entre
varias soluciones, una que sea iguamente valida para € derecho en su concrecion
préctica. Pero aln cuando, en lineas generales, pueda coincidirse con tal concepto de la
discrecionalidad siempre serd necesario determinar si €l gjercicio de esa potestad es
enteramente libre o privativo de la Administracién o s se encuentra limitado por
principios juridicos fundamentales del ordenamiento, en particular, por la prohibicién de
arbitrariedad, que, como veremos, comprende la irrazonabilidad en sentido estricto, y

por los demas principios generales del derecho.

De acuerdo con la formulacion principista del derecho constitucional espafiol 1os
poderes discrecionales de la Administracion no se halan fuera de la ley n del derecho

ni tampoco estan exentos del control judicial. %

La prohibicion de la arbitrariedad actla como limite negativo, raciona y
objetivo que acota el gercicio de los poderes discrecionales. Con respecto a control
jurisdiccional, este constituye un tema complementario a que plantea la
discrecionalidad, los principios que derivan de la division de poderes y de la tutela

judicial efectiva reclaman que cuando se transgreda la prohibicion de arbitrariedad los

Zjuan Carlos Cassagne, “La Discrecionalidad Administrativa’” (Disponible en internet.
http://www.cassagne.com.ar). Pag. 18.



jueces poseen competencia para enjuiciar el respectivo acto, contrato o reglamento
administrativo.

La facultad de eleccién en que radica la discrecionalidad opera siempre dentro
de la Constitucién, cuya esencia se basa en no transgredir la prohibicién de arbitrariedad
o irracionabilidad. Discrecionalidad y razonabilidad son dos conceptos de un mismo
principio que rige hasta tanto el juez compruebe que algunas de esas facetas no es valida
o legitima

Existen criterios respecto de la facultad de eleccién. El que postula la posibilidad
de optar entre distintas sanciones como s se tratara de una de varias aternativas
iguamente legitimas y e que sostiene que a describirse las infracciones de modo
genérico y a través de tipos abiertos la ley ha atribuido a la Administracién la facultad

discrecional de concretar €l tipo en el caso concreto.

7. Vinculo entrela actividad discrecional y la potestad sancionatoria.

Este vinculo se da, debido a que las conductas consideradas faltas a las que la
Administracion debera aplicar sanciones, haciendo uso de su potestades sancionadoras,
no se encuentran tipificadas en una norma, se trata de tipos abiertos, contemplados en
estatutos y reglamento con demasiada amplitud. Entonces podemos inferir que a hacer
efectiva las sanciones, la Administracion esta desarrollando su actividad discrecional,

guedando a su entender cudl es € castigo més acertado.

A continuacién exponemos reflexiones que realiza Susana Lorenzo sobre la
discrecionalidad y como se relaciona y afecta la misma en a acto administrativo

sancionatorio

“La discrecionalidad cobra especial importancia en cuanto a acto
administrativo sancionatorio, con referencia, fundamentamente, a las siguientes
cuestiones. a) ¢Existe propiamente discrecionalidad de la Administracion para la
aplicaciéon de sanciones?; b) En caso afirmativo, ¢qué limites reconoce?; c) ¢Existe la
posibilidad, dentro del marco de facultades discrecionales, de renunciar a la aplicacion

de sanciones?’.%?

El primer punto, hace relacion con la distincion que se realiza entre potestad

regladay potestad discrecional, y en cuanto a éstala “discrecionalidad técnica’

22| orenzo, Susana, “Sanciones Administrativas’, Montevideo, Uruguay, 1996.



La discrecionaidad es € juicio que redliza la administracién, en € que debera
tomar una decision, con € fin de elegir entre distintas aternativa y dentro de ciertos
l[imites legales, estos provenientes de una norma o reglamento, teniendo en cuentasi es

laméas oportunay conveniente para satisfacer el interés pablico.

Como vemos la actuacion discrecional de la administracion, reconoce como
causa eficiente la disposicion expresa de la ley que la habilita para tal modalidad, en
referencia a las sanciones, nuestros articulos 5y 623, las enumera, pero esta dentro de la
discrecionalidad de la administracion, ver cuad eslamés justay conveniente de acuerdo
a la falta cometida, hay situaciones en que un mismo hecho puede dar motivo para
aplicar una suspension de noventa dias 0 una cesantia, en virtud de la gravedad de la
fata. La discrecionalidad a la que hace referencia nuestro ordenamiento es una
discrecionalidad relativa, no es absoluta, exenta de todo limite y control como quizas
quiso plantearse en e primer interrogante. Esta, estd condicionada por los limites
concretos establecidos a través de normas legales y también mediante limites juridicos,
en virtud de los principios generales del derecho, consagrados como la referencia
adecuada para e control de la discrecionalidad. Ellos son la razonabilidad, la igualdad,
la buena fe, la no desviacion de poder y los criterios técnicos, con esto respondemos al

segundo interrogante.

Volviendo a la discrecionalidad técnica, se puede decir que es un ambito en €
cua la discrecionalidad del administrador es amplia y no es discutible su opinién por
tratarse de juicios técnicos, de ata complejidad, por lo tanto escapa del control judicial
0 este se reduce a su minima expresion. Aqui S podriamos hablar de una
discrecionalidad propiamente dicha o absoluta. Pero para nuestro régimen juridico, no
es concebible, si los juicios técnicos fueran inmunes a control de los jueces, se limitaria
latutela judicia efectiva, uno de los pilares en que se asienta € Estado de Derecho. El
control judicia no implica invadir zonas reservadas a otros poderes. Simplemente, €l
juez puede controlar a través de peritos el gercicio correcto y razonable de los juicios

técnicos de la Administracion por més alta complejidad que contengan.

Con respecto a Ultimo punto, a no ser la potestad sancionatoria un derecho
subjetivo, sino un medio instrumenta de la Administracion, para encauzar
juridicamente las conductas debidas en su ambito de aplicacion, dicha potestad es

irrenunciable.

Bl ey 10290 Régimen Disciplinario para e Personal Docente. (Disponible en internet.
http://www.spepsantafe.edu.ar) Arts.5y 6




Marienhoff sostiene que e perdon de la Administracion Publica extingue la
sancion disciplinaria, pues ninguna razon contradice a que el perddn extinga una falta
disciplinaria en tanto no constituya una infraccién penal, y agrega que esta decision

pertenece a la actividad discrecional de la Administracién Publica.?*

La Administracién siempre podra, en e marco de un listado de sanciones
previstas por laley, aplicar la que considere mas oportuna o conveniente o adecuada, 0
no aplicar ninguna, siempre y cuando se atienda con ello a bien comun, respetando €l
principio de igualdad para quienes se encuentren en andloga situacion s se lo invocara
oportunamente, y fundamentando, en todos los casos, expresamente, e motivo que se

tuvo para gjercer |a potestad de abstencion de sancionar.

Se trata de decisones de politica de Estado, regidas por e principio de
oportunidad, porque pese a la infraccion, € gobierno puede tener interés en la

continuidad del servicio del agente o evitar efectos colaterales, %°

En relacion a la potestad de imponer sanciones que la ley otorga a la
Administracion, también tiene sus limites en los principios de legaidad y
discrecionalidad. La legalidad se ubica dentro de lo que la doctrina denominareserva de
la ley somete la actuacion de la Administracion dentro del orden juridico, pero para
imponer sanciones sdlo podra emitir actos que la ley le establece. En cuanto a la
discrecionalidad, Cajarville afirma que es la posibilidad otorgada por una regla de
derecho a la Administracion de elegir entre dos 0 mas soluciones igualmente legitimas,
e incluye como limites de las mismas los principios generales de derecho, los standars

de razonabilidad y |a desviacion, abuso o exceso de poder 2°

A continuacion transcribimos, € comentario de un fdlo de la Corte

Internacional de Derechos Humanos.

La Corte Internacional de Derechos Humanos destaca la importancia de
distinguir entre las facultades discrecionales que podrian disponer los gobiernos para
remover personal, en funcion estricta de las necesidades del servicio publico, y las
atribuciones relacionadas con € poder sancionatorio, en razén que estas Ultimas “solo

pueden ser gjercidas con sujecion a debido proceso...”.

24 Marienhoff, Miguel S. “Tratado de Derecho Administrativo”, Tomo 111, Ed. Abeledo-Perrot, Buenos
Aires

Zpertile, Félix Alberto, “El Sumario Administrativo”, Advocatus, Cérdoba, 2005.

26 cgjarville Peluffo, Juan Pablo, “ Invalidez de los Actos Administrativos’ ,Ed. Universidad, Montevideo,
1984



Mientras se representa €l gercicio de un poder discreciona que entra en la zona
de reserva de la Administracion, vinculado directamente al gjercicio de una prerrogativa
publica “ius variandi”, en principio no susceptible a ser descalificado, salvo supuestos
de arbitrariedad y desviacion de poder, € gercicio del poder sancionatorio tiene un
limitado marco para €l gercicio de la discrecionalidad administrativa, predeterminado
por las propias normas que regulan la potestad punitiva estatal, sometida por regla al
debido proceso legdl.

La Sentencia de la Corte precisa que “...Es importante que la actuacion de la
administracion se encuentre regulada, y ésta no puede invocar € orden publico para
reducir discrecionalmente las garantias de los administrados. Por gjemplo, no puede la
administracion dictar actos administrativos sancionatorios sin otorgar a los sancionados
la garantia del debido proceso...”

Si la garantia del debido proceso legal exige la audiencia del administrado y la
posibilidad de una efectiva defensa de manera previa a la imposicién de una sancion
disciplinaria, la interpretacion derivada por la Corte de los arts. 8 y 25 de la Convencion
Americana de Derechos Humanos, renueva los debates a la luz de este derecho
internacional de jerarquia constitucional, acerca de la validez normativa de los preceptos
legales que admiten la imposicion automatica de determinadas sanciones menores, sin
brindar 1a posibilidad del gercicio efectivo de las garantias minimas traducidas en la
audiencia o descargo previo del imputado antes de la aplicacién inmediata de la sancion,
como asi también de la jurisprudencia de los tribunales nacionales que juzgan
salvaguardado el derecho a debido proceso legal y € de la defensa, por laimpugnacion

administrativa o judicia ulterior ala aplicacion de la sancion.

La Sentencia de la Corte también expresa que € debido proceso adjetivo
“...supone el descargo y la prueba, la publicidad y transparencia, la vista 'y € acceso
irrestricto a las actuaciones, la motivacion de los actos y e cumplimiento de los
procedimientos especiales requeridos por la ley para determinados actos y decisiones.
En cualquier caso, no resultan admisibles interpretaciones que proponen restringir o
limitar indebidamente e acance del debido proceso. En ningun caso sera legitimo

prescindir de su observanciay cumplimiento...”

La actividad administrativa sancionadora constituye una tarea tipicamente
juridica de aplicacion de normas, no apegada a criterios puramente subjetivos del

organo con competencia para aplicar la sancion. Se trata del gercicio de una potestad



administrativa que exige la subsuncién de la conducta material comprobada en €l
supuesto de hecho tipico, configurado como tal y con carécter reglado, en la norma

disciplinaria previa. 2’

8. Digtincion entre actividad reglada vy actividad discrecional.

Podemos decir que las facultades de un 6rgano administrativo estan regladas
cuando una norma juridica predetermina en forma concreta una conducta que €l
particular debe seguir, 6sea cuando el orden juridico establece ce antemano qué es
especificamente 1o que €l 6rgano debe hacer en un caso concreto. Las facultades del
organo son discrecionales cuando € orden juridico le otorgue cierta libertad para elegir
entre uno y otro curso de accion, para hacer una u otra cosa, 0 hacerla de una u otra
manera. La actividad administrativa debe ser eficaz en larealizacion del interés publico,
pero esa eficacia o conveniencia u oportunidad es en algunos casos esta contemplada
por € legisador o por los reglamentos y en otros es dejada a la apreciacion del érgano
gue dicta e acto. De dlo proviene la diferencia de las facultades regladas y

discrecionales.

En un caso es la ley en sentido amplio, involucrando la Constitucion, ley,
reglamento; y en otro es e 6rgano actuante, € que aprecia la oportunidad o
conveniencia de lamedida atomarse. En el primer caso, laley se sustituye a criterio del
organo administrativo y predetermina ella misma qué es lo conveniente al interés
publico; en tales casos el administrador no tiene otro camino que obedecer alaley y
prescindir de su apreciacion personal sobre el mérito del acto. Su conducta, en
consecuencia, esta predeterminada por una regla de derecho; no tiene é libertad de
elegir entre mas de una decision y su actitud sdlo puede ser una. En este caso la
actividad administrativa esta reglada 'y e orden juridico dispone frente a una situacion la
decision que debe tomar. El administrador no tiene eleccién y su conducta esta dictada
con anticipacion por la regla de derecho. En € segundo caso, la ley permite a
administrador que sea é quien aprecie la oportunidad o conveniencia del acto a los
intereses publicos; ella no predetermina cud es la situacion de hecho ante la que se

dictara el acto, o cud es € acto que se dictara ante una situacion de hecho.

Se trata de la correspondencia que debe haber entre e objeto del acto y las

circunstancias de hecho exteriores a é. En conclusion, en un caso se determina cuales

?’Fallo: “Baena Ricardo y otros " (270 Trabajadores vs. Panamd) Corte Interamericana de Derechos
Humanos, 02/02/2001.



son las circunstancias de hecho que deben dar lugar al acto, mientras que, en las
facultades discrecionales, no, € acto puede darse libremente ante cualquier situaciéon de

hecho.

9. Todo acto esen partereglado y en parte discrecional.

El derecho administrativo en sus origenes, debido a la fata de regulacion
normativa, hacia que algunos actos de la administracion fueran casi totalmente
discrecionales; hoy en dia todo acto es en su mayor parte reglado y solo parcialmente
discrecional. En realidad, no es el acto mismo lo que puede calificarse de discreciona o

reglado, sino lafacultad que al efecto se ha gercido.

En redidad, las atribuciones de un érgano administrativo nunca podrén ser
totalmente regladas o totalmente discrecionales. Es imposible e inconveniente en la
préctica, prever hasta el Ultimo detalle de lo que e 6rgano debe hacer y siempre quedara
margen a arbitrio del funcionario actuante. Como también es arriesgado dejar todo a

voluntad de la administracion.

Podemos decir que el problema en la actualidad, es la tendencia administrativa a
dictar reglamentaciones en exceso, provenientes de una decision discrecional que se
transforman luego en fuente de regulacién. Esta supuesta regulacion administrativa es
una de las grandes trampas de la administracion actual. Lo mismo ocurre a la inversa,
donde jamés existira una normatal que autorice a un funcionario a hacer absolutamente
cualquier cosa, sin limitacién alguna. Siempre habra alguna norma o principio que le

fije de antemano ciertos limites a los que debera gjustar su accion.

“La administraciéon dispone en cada caso de un cierto margen de apreciacion,
pero esta siempre apretada, mas 0 menos estrechamente, por ciertas disposiciones

legales.” 28

En conclusion, sdlo con referencia a aspectos concretos de la actividad de un
Organo y especificamente a aspectos preciso de sus actos, puede hablarse con firmeza de
regulacion o discrecionalidad, segin se presente €l caso. La distincion nos servira para
saber s el funcionario esta obligado a hacer algo en particular, sin poder emplear su
propio criterio acerca de qué es mas conveniente 0 mejor, y por ende sin poder apartarse

de lo que las normas le indican, 0 S puede utilizar su juicio y eegir entre mas de un

BGordillo, Agustin, “Tratado de Derecho Administrativo’, Parte General (Disponible en internet.
http://www.ijeditores.com.ar).




medio de accion. En el primer supuesto, Si el érgano se aparta de lo determinado
legalmente, su conducta sera solo con dlo ilegitimay podra ser anulada; en el segundo
caso su conducta es en principio legitima cualquiera sea la decisién que adopte, pero
puede no llegar a serlo s transgrede alguno de los limites de las facultades

discrecionales analizados a continuacion.

10. Loslimitesdela actividad discrecional.

En un estado de derecho, es inconcebible la existencia de una potestad
administrativa ilimitada, la total irrevisabilidad de su actividad no es admisible. Existen
limites juridicos a las facultades discrecionales de la administracion y e juez para
determinar si esos limites han sido violados o no, debe necesariamente revisar también
la parte discrecional del acto. Quiere decir, entonces, que €l juez no se limitara arevisar
la parte reglada del acto, como ser la competencia, el fin'y, en algunos casos la forma,
sino también e contenido que puede congtituir la parte discreciona del mismo. Los
limites de la parte reglada del acto son concretos, mientras que las limitaciones a la
parte discrecional del mismo son més 0 menos elasticas, vagas e imprecisas, por 1o que
Se necesita unainvestigacion de hecho en € caso concreto alos efectos de determinar su
trasgresion. Dentro de estos limites se encuentra: 1) la razonabilidad, prohibicién de
actuar arbitraria o irrazonablemente 2) La desviacion de poder, prohibicion de actuar

con una finalidad impropia 'y 3) La buenafe.

1) Razonabilidad: Se basa en el sustento factico y la motivacién. La decision
discrecional del funcionario serd ilegitima, a pesar de no transgredir ninguna norma
concreta y expresa, S es irrazonable, esto puede ocurrir cuando no contenga los
fundamentos de hecho o de derecho que la sustentan; o no tenga en cuenta los hechos
acreditados en el expediente y se funde en hechos o pruebas inexistentes, o no guarde
una proporcion adecuada entre los medios que empleay € fin que laley desealograr, s

se trata de una medida excesiva en relacién con o que se quiere lograr.

Estos principios, ademés de ser de indole constitucional, han sido consagrados
por & decreto ley 19.549/72, que en su art. 7°, inciso b) y €)?° exige simultaneamente
que € acto tenga lo que llama “causa’ 0 “motivos’ de hecho y derecho y “motivacion”
o explicitacion de aquella causa o motivo. El inciso b) exige que € acto “debera

sustentarse en los hechos y antecedentes que le sirven de causa y en € derecho

29 ey 19549, Ley de Procedimiento Administrativo, (Disponible en internet. http://infoleg.mecon.gov.ar).
Art. 7,inc.b)y e).




aplicable” y e inciso €) determina que el acto “deberd ser motivado, expresandose en
forma concreta las razones que inducen a emitir e acto, consignando, ademas, los
recaudos indicados en € inciso b) del presente articulo.” Aparece asi doblemente
consagrada la necesidad de una expresion clara, concreta y relacionada del derecho
aplicado y la necesidad tanto de que € acto explicite los fundamentos féacticos que
[levan a su dictado, como asimismo que exista verdaderamente una situacion de hecho
externa a acto que realmente lo justifique o fundamente. El acto debera estar basado,
“en los hechos y antecedentes que le sirven de causa.” El acto estaria viciado tanto si los
hechos invocados son inexistentes o falsos, como s careciera de hechos justificativos,
externos que en forma suficiente y adecuada sirvan de base a acto que se dicta, esto

serfa falta de causa, segtin € art. 14, inciso b)*°.

La motivacion o expresion de la causa se incluye generamente en los llamados
considerandos o vistos y considerandos que € acto tiene, nada impide que € acto se
remita a informes o dictdmenes previos que enuncian € porqué de hecho y de derecho
del acto, sempre que los informes y dictamenes de que se trate sean a su vez notificados
al interesado. La causa del acto, esta seria los hechos y derecho que lo sustentan, puede
estar mencionada y argumentada en el mismo, o fuera del acto sin haber sido valorada
explicitamente; en cuanto hechos y antecedentes que justifican e acto, la causa, es
siempre externa a acto y ha de halarse en las constancias del expediente. La falsa causa
o falta de causa puede probarse por todos los medios probatorios, mientras que la falta
de motivacion o motivacion insuficiente, es un vicio auténomo, que resulta de la mera

lectura del acto, en sus vistos y considerandos.

Lo segundo es no haberse dicho, o haberse dicho mal, los hechos y derechos que
se cree sustenta €l acto; lo primero es que no haya hechos o derecho que sustenten

suficientemente el acto, con independencia de que se |os haya mencionado o no.

Continuando con lo expuesto, & art. 7°, inciso f) in fine®!, consagra la necesidad
de que “Las medidas que € acto involucre deben ser proporcional mente adecuadas a
aquella finalidad”.

La proporcionalidad entre el fin de laley y € fin dd acto; € fin delaley y los

medios que e acto elige para cumplirla; las circunstancias de hecho que dan causa al

30| ey 19549, Ley de Procedimiento Administrativo, (Disponible en internet. http://infoleg.mecon.gov.ar).
Art. 14, inc. b)

31| ey 19549, Ley de Procedimiento Administrativo, (Disponible en internet. http://infoleg.mecon.gov.ar).
Art. 7 inc. f) in fine.




acto y las medidas o € fin que € acto tiene, ostentan asi no sdlo base constitucional,
sino también legal. Si bien estos principios aparecen de manera expresa en la ley, no por
ello forman parte de la actividad reglada de la administracién, sino que siguen siendo
limites juridicos a la discrecionalidad. Tales normas sefidlan tan sélo un criterio elastico
0 impreciso, que sera de aplicacién segiin como sean los hechos y circunstancias de
cada caso concreto, de acuerdo con la apreciacion del 6rgano de control o del juez,
posteriormente. Sin embargo y como ya hemos explicado, en ocasiones los hechos del
caso determinan que exista una Unica solucién justa o posible, con lo cual dicha
solucion se transforma en una obligacion reglada y no discreciona de la administracion,

donde no existe discrecionalidad alguna.

2) Desviacion de poder: La desviacion del poder, es ilegitima, y se da cuando €
funcionario actda con una finalidad impropia, sea por actuar con un fin personal, por
venganza o favoritismo, o con fin administrativo, pero no e querido por laley, en este
caso seria cuando laley lo autoriza a adoptar determinada medida, como por g emplo €l
cobro de multas por ciertas infracciones, teniendo en vista una finalidad especifica,
evitar la comision de nuevas infracciones, sera desviado y con dllo ilegitimo, s € acto
gue gecute sea con una finalidad distinta ,como por gemplo tratar de recaudar los

mayores fondos posibles para determinadas obras comunales.

Se encuentra consagrada en el art. 7°, inciso f), del decreto ley 19.549/72%, que
expresa que “Habra de cumplirse con la finalidad que resulte de las normas que otorgan
las facultades pertinentes del érgano emisor, sin poder perseguir encubiertamente otros
fines, publicos o privados, distintos de los que justifiquen e acto, su causa 'y objeto.”
Asi la ley pertinente tendra ciertas finalidades, que apreciadas de acuerdo con las
circunstancias del caso y |o que en él se decide como €l objeto del acto, solo pueden dar
lugar a determinadas finalidades admisibles en e funcionario tal como la prosecucion
encubierta de fines particul ares, personales, propios o alainversaincluso publicos pero,
distintos de los que resultan objetivamente de la ley y los antecedentes de hecho que
corresponden a acto. Constituye asi una trasgresion a los limites de la discrecionalidad

y un vicio del acto administrativo.

La desviacion de poder, a diferencia de la razonabilidad, presenta la dificultad de
gue por tratarse de intenciones subjetivas del funcionario, es necesario encontrar

pruebas indiciarias o elementos probatorios circunstanciales, para poder acreditar que la

32| ey 19549, Ley de Procedimiento Administrativo, (Disponible en internet. http://infoleg.mecon.gov.ar).
Art. 7inc. f)




finalidad desviada realmente existio; pocas veces es € acto en s €& que permite
demostrar, a través de su motivacion que adolece de este vicio. Normalmente la prueba
resultard de un conjunto de circunstancias genas a aspecto externo del acto, pero

presentes en realidad y en los antecedentes del caso.

Corresponde diferenciar el elemento finalidad de la causa, aun cuando la
distincion esencial parece encontrarse en el hecho, mientras la causa intenta responder
al porqué del dictado del acto, lafinalidad responde a para qué del mismo.

Distinguimos la desviacion de poder de la irrazonabilidad del acto, asmilada
esta frecuentemente a la arbitrariedad, considerado por la ley de procedimientos
administrativos como vicio que hace a la finadidad del acto. En el supuesto de
irrazonabilidad o desproporcionalidad, € funcionario actia siguiendo a la finalidad
prevista por la norma - alin cuando a través de un obrar viciado, por excederse en los
medios empleados para alcanzar tal finalidad-; en el supuesto de desviacion de poder, €l

agente persigue una finalidad distinta a la tenida en mira por el legisiador.

3) BuenaFe: Si e funcionario que se desempefia en el gercicio de una potestad
publica, la aprovecha de mala fe, utilizando artilugios o artimafias por accion u omision,
incluso €l silencio para llevar a engafio o error a un particular; tal tipo de conducta es
por cierto incompatible con lo que debe ser e gercicio de lafuncion administrativay es

ilegitima aunque la facultad que en el caso se gerciera fuera discrecional.

11. Exceso de punicion v principios legales.

Un acto de la administracion sera excesivo en su punicion cuando la sancién
imponible o impuesta a un agente estatal no guarde adecuada proporcionalidad con la
finalidad represiva que la sustentd. Ahora bien, tanto en e dictado de la norma, como en
la emision del acto individual que hace aplicaciéon de ella, € exceso de punicion es
producto, antes que de una falta de proporcionalidad entre la causa, esta la conducta
reprochable, y objeto del acto, la sancién a ella imputada, de una ausencia de
proporcionalidad entre e objeto, la medida que involucra y la finalidad de éste, el
propésito que resulta de las normas que habilita a actuar al 6rgano emisor, se genera una

ruptura del equilibrio que ambién debe existir entre su causa y objeto. La fata de

33Tawil, Guido Santiago, La “desviacion de poder: ¢nocién en crisis?’, Revista La Ley, Buenos Aires
1989



proporcionalidad entre los medios que el acto adopta y los fines que persigue la ley, o

entre los hechos y la decision adoptada sobre la base de éstos, tildarian de nulo a acto.

El exceso de punicidn perteneceria a una violacion del principio recogido en €l
at. 7, inciso f), parafo 1, “in fine”®*, de la Ley Nacional de Procedimientos
Administrativos, donde se establece que “las medidas que € acto involucre deben ser
proporcional mente adecuada a |as finalidades que resulten de las normas que asignan las
facultades pertinentes al 6rgano emisor del acto”, dsea cuando la sancion aplicada no
guarda proporcion con la fata cometida, también puede existir por falta de
proporcionalidad entre los hechos que determinan € acto como causa, y 1o que aquél

dispone.

Asimismo, Julio R. Comadira plantea la posibilidad de considerar como casos de
excesos de punicién, por extension conceptual, los que derivan de mantener, una
sancion disciplinaria aplicada con fundamento en una norma declarada inconstitucional
0 de imponerse una sancion, siquiera minima, después de pronunciado un falo de la
Corte Suprema en e cua se declara inconstitucional la norma empleada para basar €l
castigo. Ambos supuestos difieren. En e primero, a tiempo de la falta, la norma no
habia sido todavia descalificada judicialmente, en el segundo, en cambio, la infraccion
resultaria de la violacion de una norma ya declarada inconstitucional por la Corte,
formalmente vigente, sin embargo, a causa de la carencia de efectos derogatorios de

dicha declaracion. *°

12. Principios L egales: Principio de razonabilidad y propor cionalidad.

La razonabilidad que se extrae del art. 28 de la Constitucién Nacional®®, dude a
la necesaria adecuacion que debe existir entre las medidas que € acto involucray la
finalidad que e mismo persigue, y constituye uno de los limites del obrar discrecional,
operando asi como medio de interdiccion de la arbitrariedad en e obrar de la

Administracion Publica

Aparenta ser dificil definir y conceptuar qué es lo razonable y suele confundirse
con una apreciacion subjetiva. Sin embargo, resulta de una estimacién objetiva ya que la

apreciacion subjetiva debe estar fundada en hechos y normas. Cuando la sancion no

34 ey 19549, Ley de Procedimiento Administrativo, (Disponible en internet. http://infoleg.mecon.gov.ar).
Art. 7inc. f) in fine.
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guarda proporcionalidad con la falta cometida, se trata de un exceso de punicién,
usualmente cuando se evallan incorrectamente |os atenuantes 0 agravantes existentes,

de modo que hubiese correspondido una sancion menor.

13. Conclusion.

Contemplamos en este capitulo cua es la situacion de la Administracion en
nuestro andlisis y con qué elemento cuenta y cudles son sus limitaciones. Ahora
debemos analizar la condicion y la circunstancia en las que se encuentran los empleados
publicos, a formar parte del procedimiento administrativo disciplinario.



Capitulo1

LA RESPONSABILIDAD DEL FUNCIONARIO PUBLICO

SUMARIO: 1. Introduccion. 2. Nocién de Funcionario Publico. 3. EI docente como
funcionario publico. 4. Etica de la Funcién Pulblica. 5. Responsabilidad del
Funcionario Publico. 6. Clasificacion. 7. La falta administrativa y la sancion
disciplinaria. 8. Control judicial de la potestad disciplinaria. 9. Conclusion.



1. Introduccion.

Entonces, observaremos en este capitulo, cual eslanocion de empleado publico,
y la importancia de su figura, ya que representa la voluntad del Estado y debe actuar en
miras a buen funcionamiento de la Administracién Publica. Por lo tanto la nocion de
empleado publico no debe estar escindida de responsabilidad y debe asumir las

consecuenciaspor las irregularidades que cometa.

La ética publica es un conglomerado de principios generales y universales sobre
la moralidad de los actos humanos realizados por € funcionario. Su accionar, tanto

publico como privado, debe estar conducido por dicha ética

Clasificamos las responsabilidades del empleado publico, profundizando en la

responsabilidad disciplinaria, como presupuesto para aplicar la sancién.

Analizamos la fata y la sancion disciplinaria. La falta es todo hecho u omision
del empleado publico, doloso o culposo que implica violacién a las prohibiciones e
incumplimiento de sus obligaciones y deberes. Debe estar establecida objetivamente y

corresponde a Grgano competente hacerse de la prueba de esta.

L os hechos que pueden constituir falta administrativa, son innumerables, dada su
posible variedad, y €l sector y naturaleza de la actividad en que el agente se desemperie,
a consecuencia de ello, serd la autoridad administrativa, la que determinara, dentro de
un marco de mayor o menor discrecionalidad, s la conducta es pasible 0 no de sancion
disciplinaria.

Las sanciones disciplinarias, son penas e implican la pérdida de un bien juridico

como retribucion ala ofensa.

La finalidad de estas coincide con & fundamento de la potestad sancionadora, la

necesidad de preservar el orden juridico institucional.

Son independientes y autébnomas en relacién a otros juzgamientos como el penal,

su absolucién o sobreseimiento no estitulo apto paraimpedir la sancion disciplinaria.

Por ultimo, veremos el control judicial a la potestad disciplinaria, sobre su
regularidad y razonabilidad. Y los medios con los que cuentan los empleados para

impugnar el acto administrativo del que se desprenda la sancion que lo perjudica



2. Nocion de Funcionario Publico.

El funcionario de la Administracion Publica requiere de una adecuada
organizacion. Esta se concreta en la estructuracion de organos y en la atribuciéon de
competencias, en la asignacion de funciones a dichos 6rganos que constituyen los
[lamados 6rganos institucion que en la estructura estatal, son permanentes y estables,

actuando a través de personas fisicas, érgano individuo u 6rgano persona.

El estado, y todas las personas juridicas publicas de que se vale para €
cumplimiento de sus fines, a hallarse estructurados organicamente, expresan su
voluntad a través de personas fisicas que lo integran. Estas personas fisicas, son los
funcionarios y empleados publicos, que constituyen los Ilamados érganos personas u
organos individuos. La voluntad expresada por dichas personas fisicas es imputable a la
persona juridica que forma parte. El Estado se vale de ellos para el cumplimiento de sus
funciones esenciales y especificas, para e cumplimiento de los fines publicos propios
ded.

Tradicionamente se distinguian los conceptos de funcionario publico y
empleado publico. El funcionario decide, representa la voluntad del Estado, mientras
gque e empleado ejecuta, realiza comportamientos materidles para cumplir las
decisiones de los funcionarios. Dicha diferencia fue degjada de lado ya que carecia de
sustento juridico y real ya que no es posible hallar agente alguno de la administracion

que tenga por funcion exclusiva la de decidir o la de ejecutar.*’

3. El docente como funcionario publico.

Cada docente es un empleado publico, y como tal, tiene asignados roles,
funciones y competencias que debe gercer en nombre del estado y en cumplimiento de
la funcién publica. El docente, en cualquiera de los grados del escalafon es, a partir de
su designacion, un organo de la administracién y sus actos forman parte de la
administracion de la educacion. El docente puede ser considerado como administrado,
con derechos respecto de la administracion que lo emplea y como administrador en
tanto forma parte de ella. Los oOrganos de la administracion son construcciones

normativas, idealizaciones creadas a partir de definiciones legales, ellas se corporizan

¥"Gordillo, Agustin, “Tratado de Derecho Administrativo”, “Agentes Piblicos’, Tomo 11l Generd
(Disponible en internet. http://www.ijeditores.com.ar).




en personas individuales como & maestro, director, inspector, o colectivas, tal € caso
del Consgjo Escolar.

4. Etica dela Funcién Pablica.

No puede pasar inadvertida para el derecho disciplinario la introduccién dentro
del capitulo de Nuevos Derechos y Garantias de la Constitucion Nacional, la inclusion
en e art. 363 de un mandato al legisiador parala sancién de una ley sobre ética publica

en € gercicio de la funcion.

La responsabilidad disciplinaria se encuentra vincula con las exigencias éticas
gue imponen las normas legales y convenciones internacionales. La ética publica, como
la ética en si misma, incluye principios generales y universales sobre la moralidad de los
actos humanos realizados por € funcionario. Se ocupa fundamentalmente de la
conducta libre, del hombre que desempefia la funcién publica. De esta forma, no resulta
posible separar entre ética publica y privada, porque a ser responsables de la
conduccion de asuntos publicos, no deben dejar de serlo en asuntos particulares. La
aproximacion entre valores publicos y privados es fundamental y la posible division
entre ambas genera y aumenta una crisis moral general. Los principios éticos no
permiten diferenciar s € sujeto esta 0 no investido en un cargo. La ética publica y
privada vincula a los hombres en su totalidad, mientras que sus principios son comunes

y aplicables atodas |as situaciones.

La ética se presenta como pauta obligada de conducta de los funcionarios
publicos en todos los paises, a través de normas que consagran principios, obligaciones
y sanciones en la materia. En la Republica Argentina, € art. 36 de la Constitucién
Nacional expresa que “El Congreso sancionara una ley sobre ética publica para €
gjercicio de lafuncion”.® En 1999 se dicto laley n° 25.188, Ley de Etica de la Funcién
Publica, modificada por e decreto 862/2001, reglamentada por € decreto 164/99, con
las modificaciones del decreto n° 808/2000%°. Esta norma establece un conjunto de
deberes, prohibiciones e incompatibilidades aplicables, sin excepcion, a todas las
personas gue se desempefian en la funcién publica en todos sus niveles y jerarquias, en
forma permanente o transitoria, extendiéndose su aplicacion a todos los magistrados,

funcionarios y empleados del Estado.

38Constitucion Nacional, Art. 36, Editorial Quérum, Rosario, 2000.
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El acance de laley n° 25.188 logra exceder el ambito de la ley n° 25.164*, d
comprender a todos los agentes publicos sin distinguir e vinculo juridico, incluyendo a
los miembros del poder judicial. Los deberes y pautas de comportamiento éticos a los

gue estan obligados dichos sujetos sonde acuerdo a art. 2 de dichaley:

a). cumplir y hacer cumplir la Congtitucion Nacional, las leyes y los
reglamentos que en su consecuencia se dicten y defender e sistema republicano y

democrético de gobierno;

b). desempefiarse con la observancia y respeto de los principios y pautas éticas
establecidas en la presente ley como la honestidad, probidad, rectitud, buena fe y
austeridad republicana;

c). velar en todos sus actos por los intereses del estado, orientados a la
satisfaccion del bienestar general; privilegiando de esa manera el interés publico sobre

el particular;

d). no recibir ningin beneficio particular indebido, vinculado a la realizacion,
retardo u omision inherente a sus funciones, ni imponer condiciones especiales que

deriven en dlo;

). fundar sus actos y mostrar la mayor transparencia en las decisiones adoptadas
sin restringir informacién, a menos que una norma o € interés publico claramente 1o

exijan;

f). proteger y conservar la propiedad del estado y solo emplear sus bienes con los
fines autorizados; abstenerse de utilizar informacion adquirida en e cumplimiento de
sus funciones para realizar actividades no relacionadas con sus tareas oficiales 0 de

permitir su uso en beneficio de intereses privados,

g). abstenerse de usar las instalaciones y servicios del estado para su beneficio
particular o para el de sus familiares, allegados o0 personas gjenas a la funcién oficial, a

fin de avalar o promover algun producto, servicio 0 empressa;

h). observar en los procedimientos de contrataciones publicas en los que

intervengan los principios de publicidad, igualdad, concurrenciay razonabilidad;

4l ey 25.164, “Ley Marco de Regulacion del Empleo Publico Nacional”, (Disponible en internet.
www.argentina2.lexisnexis.com.ar )




I). abstenerse de intervenir en todo asunto respecto a cual se encuentre

comprendido en alguna de las causas de excusacion previstas en ley procesal civil.*?

Conceptualizando la éica como pauta de interpretacion de los deberes y
prohibiciones establecidos en las normas que regulan la funcion puablica, se prosigue
con la enumeracion no taxativa de los deberes descriptos en € art. 5 de la ley 14.473%
Estatuto del Docente, en donde se establecen los deberes del personal docente sin
excluir otras conductas o hechos especificos que importen violacion de aquellos.
Prescribe observar una conducta que no afecte la funcién y la ética docente, como por
giemplo su inciso @) desempefiar digna, eficaz y lealmente las funciones inherentes a
su cargo y en su inciso d) observar una conducta acorde con lafuncion educativa y

no desempefiar actividad que afecte ladignidad del docente.

Nos pareciO interesante acotar la siguiente oracion de lo que se entiende por
funcion docente y su ética; “Entiéndase por “funcion docente” aguella que debe
desempefiar €l agente en su cargo y conforme lo establece € estatuto del docente, su
reglamentacion y demés normas vigentes’. “Entiéndase por “ética docente” e respeto
de los derechos fundamentales consagrados en la Constitucion Nacional y Provincial y

las leyes que reglamentan suejercicio”. *

La sociedad necesita contar con empleados publicos honestos e idoneos, que
[leven adelante con conviccidn su actividad en miras a bien de la comunidad, siendo

responsable de su accionar improcedente.

5. Responsabilidad del Funcionario Publico.

La responsabilidad de los funcionarios publicos deriva de que la administracion
publica debe satisfacer las necesidades colectivas, respondiendo a los fines estatales.

Debemos aclarar que €l agente publico, es un servidor, cuyo objetivo a actuar es
el bien de la comunidad, por lo que la nocién de funcionario pablico no puede estar
escindida de responsabilidad y debe asumir las consecuencias por las irregularidades
gue cometa. Esta responsabilidad es control y garantia. Garantia de los ciudadanos, pero

también es un principio de orden y un instrumento de control del poder.

42|ey 25.188, “Ley de Eticade la Funcion Pablica’, (Disponible eninternet. http://www.uner.edu.ar)
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Su responsabilidad esté ligada a todos los &mbitos en los que el agente publico
puede manifestar o expresar su comportamiento y conducta. En funcion de los bienes o
valores juridicos que tienden a proteger o tutelar, se clasifica la responsabilidad de los
agentes publicos en politica, penal, civil, y administrativa.

Se pueden encontrar varias posturas doctrinarias con respecto a fundamento

juridico de la responsabilidad de los agentes publicos, entre ellas:

Bielsa considera que tal responsabilidad es consecuencia “del principio
representativo fundado en la soberania del pueblo, del cual los gobernadores por €l

elegidos o designados por |os elegidos son sus mandatarios, agentes o gestores”. 4°

Ruiz y Gomez afirman que la responsabilidad de los funcionarios publicos halla

su razén de ser, su fundamento, en principios generales del derecho.*®

Marienhoff, asegura que el fundamento de la responsabilidad de los funcionarios
publicos no es otro que los principios propios del Estado de Derecho, en los que tiene
cabida todo aquello que permita afianzar la seguridad juridicay las libertades publicas.

Tales principios estan virtualmente comprendidos en nuestra Constitucion Nacional . 4’

6. Clasificacion.

De acuerdo a los diferentes modos posibles de manifestarse la actividad del
agente, su responsabilidad puede ser, politica, penal, civil y administrativa La

diferencia radica en los distintos bienes o valores que tienden a tutelar.

1) Responsabilidad Politica: Esta responsabilidad se funda en e control
reciproco de los actos de los poderes de gobierno. La existencia de responsabilidad
politica de los agentes estatales, es un tipo de responsabilidad excepcional, restringidas
a ciertas autoridades constitucionales; la cual no se puede extender a otras autoridades
gue no sean las que expresamente estdn contempladas en la Constitucién Nacional.
Tiene origen constitucional, a diferencia de las demés responsabilidades. Por tal motivo,
no es materia que le corresponda al derecho administrativo, sino a derecho
congtitucional. Destacar € derecho estatutario de |os agentes estatales y mencionar su

responsabilidad politica generaria confusiones, ya que se debe tener en claro que €

“°Bielsa, Rafael, " Derecho Administrativo”, Tomo |1, Ed. El Ateneo, Bs. As., 1947, pag. 251

“®Ruiz y Gémez, “Principios Generales del Derecho Administrativo”, Ed. Habana, Cultural, 1935, pag.
410.

4"Marienhoff, Miguel S.; “Tratado de Derecho Administrativo”, Tomo |11 B, Bs. As., 1973, pag. 375.



agente del estatuto, y los agentes fuera de carrera no son pasibles de responsabilidad
politica. Solo estan sujetos a responsabilidad politica los funcionarios mencionados por

la Constitucion Nacional en su articulo 53.%2

El juicio politico es gercido por las camaras del Congreso de la Nacion sobre
otros organos de gobierno federal, con el objeto de hacer efectiva su responsabilidad,
conforme a las causas expresadas en la Constitucion. Al no tener intencion de castigar,
sino de separar del cargo a un funcionario, no se trata de un juicio pena, y no se juzga
un hecho delictuoso, sino una situacion de gobierno inconveniente para el Estado. La
responsabilidad politica de un ato funcionario del Estado se juzga mediante un proceso
administrativo desarrollado por 6rganos politicos, cuya sancion es, principalmente, la
remocion del cargo. Su objetivo es quebrantar lainmovilidad, separar del cargo y quitar
la inmunidad de jurisdiccion penal, sin perjuicio de las acciones penales posteriores.

Este objetivo se agota cuando €l funcionario se separa o deja deestar en €l cargo.

Conforme al art. 53 de la Constitucién Nacional, corresponde a la Camara de
Diputados e derecho de acusar ante el Senado a presidente, vicepresidente, jefe de
gabinete, ministros y ministros de la Corte Suprema en causas de responsabilidad que se
intenten contra ellos, por mal desempefio o por delito en el gercicio de sus funciones, o
por crimenes comunes, después de haber conocido de ellos y declarado haber lugar a la

formacion de la causa por mayoria de las dos terceras partes de sus miembros presentes.

2) Responsabilidad Penal: La responsabilidad penal se integra por actos u
omisiones, dolosos o0 culposos, que constituyan infracciones consideradas delitos por el
codigo penal y leyes especiales. Considerada en la medida en que su corducta encuadre
tipicamente en unafigura penal. Los delitos previstos en € cddigo pena vinculados con
los agentes publicos se clasifican en dos grupos. Los delitos propios de estos, por la
existencia necesaria de los agentes publicos; y aguellos delitos en los cuales la figura del
agente publico produce un agravamiento de la sancién. Dentro de los primeros se
encuentran abuso de la autoridad, la violacién de deberes publicos, cohecho, tréfico de
influencia, malversacion de caudales publicos, negociaciones incompatibles con el
gjercicio de funciones publicas, exacciones ilegales y enriquecimiento ilicito. Los deméas
supuestos son delitos de violacién de domicilio, de secretos, atentado y resistencia a la

autoridad, usurpacion de autoridad, titulos y honores, denegacion y retardo de justicia,

“*8Constitucion Nacional, Art. 53, Editorial Quoérum, Rosario, 2000



evasion y quebrantamiento de pena, encubrimiento y lavado de activos de origen

delictivo, defraudacion, rebelion y falsificacion de sellos.

Como vemos, €l funcionario publico, independientemente de la responsabilidad
administrativa o politica en su caso, también esta sujeto a las sanciones que preve el

Cadigo Penal en lacomision de delitos en el gjercicio de sus funciones.

La responsabilidad penal del empleado, es materia de derecho penal, su

conocimiento corresponde a lajusticia judicial.

3) Responsabilidad Civil: Es la obligacién personal del agente de reparar los
dafos y perjuicios que con motivo de su accionar en la funcion publica, pudiera haber
ocasionado a los administrados, terceros genos a la administracion. Deriva de su

comportamiento, doloso o cul poso.

Existen doctrinas que se inclina por incorporar e comportamiento del
funcionario en laresponsabilidad previstaen € art. 1112 del Cédigo Civil *°, requiriendo
gue € acto perjudicial se realice en gjercicio de sus funcionesy que el dafio se ocasione
por la irregularidad de las obligaciones inherentes a cargo. De esta forma, s €
funcionario causa un dafio por hechos o actos genos a sus funciones, podra ser

civilmente responsable, pero no en virtud del art. 1112, sino del art. 1109.%°

El Cddigo Civil ha incluido la responsabilidad de agentes publicos como los
encargados del registro de hipotecas por errores en certificaciones e inscripciones,

involucrados en €l art. 3147.%%

El Estado tiene responsabilidad indirecta por los dafios y perjuicios causado por
los funcionarios publicos que estan bajo su dependencia. Esta responsabilidad surge del
articulo 1113 del Cadigo Civil:”...laobligacion del que ha causado un dafio se extiende
a los dafios que causaren los que estan bajo su dependencia, o por las cosas de que se

sirve, o que tiene a su cuidado”. >

*Editorial Zavalia, Buenos Aires, 2007, Cadigo Civil, pag. 353
CEditorial Zavalia, Buenos Aires, 2007, Cédigo Civil, pags. 352y 353
®lEditorial Zavalia, Buenos Aires, 2007, Cédigo Civil, pag. 822
’Editorial Zavalia, Buenos Aires, 2007, Cédigo Civil pag. 353



Si el agente ocasiona un perjuicio a Estado con motivo de larelacion de empleo,
la responsabilidad no se rige por € art. 1112, ya que la relacion de empleo publico es
contractual, por lo tanto se vaaregir por € art. 1107 del Cédigo Civil >

Toda accion de responsabilidad civil, deducida por el estado contra €
funcionario o empleado, como consecuencia de larelacién de funcion o empleo publico,
corresponde a la jurisdiccion contenciosa administrativa. En cambio la accion
promovida contra los empleados publicos por particulares o administrados corresponde

alajurisdiccion de los tribunales ordinarios de justicia.

Hay diversos criterios sobre € acance del articulo 1112, respecto a s esta
disposicion se refiere a la responsabilidad del Estado o a la responsabilidad del

funcionario publico.

La Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién se ha inclinado
por la primera disposicion en e primer supuesto, aun cuando existen disidencias que
consideran que “tratdndose de la prestacion del servicio publico de registracion dominal
de bienes, la responsabilidad civil por inexactitudes registrales se asienta, respecto del
funcionario registrador, en lo dispuesto por € articulo 1112 del Cadigo Civil cuando ha
actuado en gjercicio de sus funciones, y respecto del Estado organizador del registro, en

lo establecido por los articulos 43 y 1113 del mismo cuerpo legal”.>*

No todo dafio ocasionado por e funcionario a un tercero da lugar a esta
responsabilidad, pues caben las excepciones de la fuerza mayor, la culpa concurrente, la

culpa del sujeto dafiado y la de otro tercero.

4) Responsabilidad Disciplinaria: También derominada administrativa. Es
interpretada como e sistema de consecuencias juridicas de indole sancionatorio
represivo, que al ser aplicable por la propia administracion publica en e gercicio de
poderes inherentes, imputa mediante & ordenamiento juridico en € plano de la relacion
de funcion o empleo publico, a las conductas de agentes 0 ex agentes estatales
violatorias de deberes o prohibiciones exigibles por las normas reguladoras de aquella

relacion, con el fin de asegurar e adecuado funcionamiento de la administracion.

>3Editorial Zavalia, Buenos Aires, 2007, Cédigo Civil pag. 351
*4vanega, Miriam M., ob. cit., pag. 220.



La responsabilidad administrativa que se hace efectiva a través del poder
disciplinario, aparece cuando es agente comete se una fata de servicio, trasgrediendo

reglas de la funcién publica. *°

La potestad disciplinaria de la administracion se fundamenta en la preservacion
y autoproteccion de la organizacion administrativa 'y en el correcto funcionamiento de
los servicios administrativos, vinculando de esta forma a los agentes publicos con la

administracién publica.
El gercicio de la potestad disciplinaria, comprende de etapas como:

*la verificacion material de los hechos susceptibles de ocasionar la fata

disciplinaria;
*el encuadramiento factico y calificacion juridica;
*|a apreciacion de la prueba valorando criticamente la entidad de la falta;
*|a eleccion de la sancion adecuada.

Como lo tiene dicho el Tribuna Superior de Justicia de Cordoba en los autos:
“Perafan, Juan Zenon ¢/ Estado provincial - Plenajurisdiccion - Recurso de apelacion”,
las etapas @) y b), esto es, la verificacién material de los hechos imputados, comprensiva
de su investigacion y fehaciente acreditacion en funcién de los cargos formulados, como
asimismo su calificacion juridica sobre la base de lo previamente normado por la ley,
conforman el bloque de lo reglado o vinculado, sin posibilidad de que exista una
modalidad discrecional. En cambio, en las etapas ) y d), esto es, en la apreciacion de la
prueba cuando no existan pautas objetivas para su valoracion, y en la eleccién de la
sancion entre varias preestablecidas -siempre que el ordenamiento |o autorice- bien
pueden consentir €l uso de pequefios mérgenes de discrecionalidad, aunque el problema
esta en determinar qué es “pequefios’. No obstante, aun cuando exista una porcion
discreciona cuya valoracion y resolucién sélo incumbe a la autoridad administrativa, su
congruencia e insercion dentro de la juridicidad puede ser objeto de control, mas
reducido, prudente y, por lo tanto, razonable, pero control a fin. De todos modos, y
como lo entendi6 la jurisprudencia espafiola (Tribunal Supremo Espafiol, Sent. del
27/10/82), para declarar la ilegitimidad del acto sancionador, la incongruencia debe ser

%5 Bielsa, Rafael, “Derecho Administrativo”, Tomo |1, Ed. Ateneo, Bs. As, 1947, pag. 289.



notoria entre los hechos que se estiman merecedores de castigo y la sancién elegida

entre |as varias posibles.*®

7. Lafaltaadministrativay la sancion disciplinaria.

De la falta administrativa se deriva la responsabilidad del empleado publico,

pasible de la correspondiente sancion administrativa.

La falta susceptible de sancién disciplinaria es todo acto u omision del empleado
publico, intencional o culposo, que implique violacion de las prohibiciones,
incumplimiento de las obligaciones o deberes, 0 g ecucion de actividades incompatibles
con ladignidad que exige el gercicio de lafuncién publica. Lafalta debe ser establecida
objetivamente y corresponde a 6rgano competente hacerse de la prueba de ésta. La
configuracion de la fata disciplinaria incluye elementos tales como la conducta o €
hecho debe haber sido cometido por un sujeto pasivo de la potestad disciplinaria. La
conducta o & hecho debe ser reprochable a la voluntad del agente; el hecho debe haber
sido cometido en gercicio de sus funciones o de actividades conexas o relacionadas con
ésta; la conducta debe ser violatoria de deberes, prohibiciones, inhabilidades o

incompatibilidades inherentes a su actividad.

La falta administrativa es la violacion a un deber normativamente impuesto, sin
gue se puedan prever en forma detallada las diversas conductas reprochables. Adquiere
aqui importancia flexibilizar e principio de tipicidad, aunque garantizando con
prediccion razonable las consecuencias juridicas de las conductas. La sancion
disciplinaria, como sancién administrativa, se estructura con elementos del acto
administrativo sancionatorio y es aquella que la administracion impone a sus agentes,
frente a la comision de faltas administrativas por accion u omision, y por violacion de

los llamados deberes del empleado publico.

Susana Lorenzo distingue cuatro grupos de sanciones disciplinarias, incluyendo:
a) las de acance moral; b) las pecuniarias; c¢) las de alcance profesional, y d) las

expulsivas.

a) Las sanciones de alcance moral son leves 'y de carécter colectivo; en ellas se
ubica la observacion o amonestacién verbal que consiste en la reprension en privado al

funcionario que incumple; la censura a existir una reprension formal por escrito, con

®pertile, Félix Alberto, “El Sumario Administrativo”, Advocatus, Cordoba, 2005



anotacion en su foja de servicios;, e apercibimiento como amonestacion calificada,
donde se hace constar |as sanciones que se aplicaran, en caso de reincidir en lafata

b) Las sanciones pecuniarias incluyen la multa, que corsiste en la privacion
parcia del sueldo con la obligacion de trabgjar.

c) Las sanciones de alcance profesional involucran la suspension a funcionario
en desempefiar sus tareas, y se le priva de la totalidad o parte del sueldo durante €
periodo que dura la sancién; € trasado, al destinar a funcionario a otro lugar, en cargo
de no menor jerarquia, en otra reparticion o localidad “ius variandi fundado”; la
postergacion o pérdida del derecho a ascenso que se impide a funcionario ascender
durante determinado lapso o definitivamente, salvo que, posteriormente, fuera
rehabilitado; la retrogradacion en e escalafén, donde el funcionario desciende en €

escalafén uno 0 més grados, o se le pasa a una categoria inferior.

d) Las sanciones expulsivas consisten en la desvinculacion del funcionario de los
cuadros de la Administracion, e importa la extincion de la relacién funcional. Dentro de
ellas se ubica la cesantia, la cua se trata de la pérdida del cargo, extinguiéndose la
relacion funcional, pero no va acompafiada de sanciones accesorias. La destitucion o
exoneracion extingue la relacion funcional e importa sanciones accesorias de
inhabilitacion para desempefiar otro cargo publico o la pérdida de los derechos
jubilatorios.

L as sanciones disciplinarias son penas e implican la pérdida de un bien juridico
como retribucion a la ofensa inferida por € infractor en su deber de no violar los
deberes y prohibiciones funcionariales. La falta disciplinaria es € hecho del
incumplimiento, exteriorizado por accién u omision no justificado y culpable, de un
deber impuesto por las normas que regulan larelacion de empleo publico, cometido por
un agente imputable. Los hechos que pueden constituir falta disciplinaria dependen de
la indole de los comportamientos o conductas de los agentes publicos, que son
ilimitados en nimero dada su posible variedad, y del sector y naturaleza de la actividad
en que el agente se desempefie. Esto es reflegjado por la mayoria de los ordenamientos
legales que no contienen una enumeracion exhaustiva de lo que ha de considerarse falta,
por lo que la propia autoridad administrativa determinard, dentro de un marco de mayor
o menor discrecionalidad y limitada siempre por un criterio de razonabilidad, s un

hecho debe 0 no ser sancionado.



La determinacion por una ley de lo que ha de considerarse faltay de las posibles
sanciones asigna a poder disciplinario carécter reglado, por 1o que de ser razonable y no
comprometer el ambito de las facultades propias de la administracion, el apartamiento
de este régimen configuraria un supuesto de arbitrariedad. Si el ordenamiento establece
cudes seran las sanciones posibles, solo ésas serdn las que vdidamente puedan

aplicarse.

Las faltas se clasifican en funcion de los siguientes pardmetros. Por su
importancia, en leves y graves; por su sustrato, de accién u omision; por sus efectos
patrimoniales;, por la vinculacion subjetiva tal como dolosas o culposas; y por su

relacion con laley criminal, en delitos o faltas administrativas.

La sancion administrativa es la consecuencia del acaecimiento de un mal
infligido a la Administracion y que consistira en la privacion de un bien o de un
derecho. La finalidad de éstas coincide con e fundamento de la potestad sancionatoria
de la Administracién, la necesidad de preservar €l orden juridico institucional. Estas son
la consecuenciajuridica del incumplimiento de aguellas normas que tienden a preservan
dicha findidad. Por lo tanto, la pena es ademas, disciplinaria, porque su esencia
retributiva esta referida, a contenido de la relacion de funcién o empleo publico y se

vincula con la estructura organizativa en la que aquella relacion se encuadra.

Parte de la doctrina sustenta que las conductas aprehendibles por el reproche
pueden ser de agentes 0 ex agentes estatal es, comprendiendo, en su dmbito, no sdlo alos
amparados por la estabilidad. Desde la doctrina contraria, se requiere que la potestad
disciplinaria se subordine a la subsistencia del vinculo de empleo entre € agente y la

Administracion.

La Corte Suprema y la Procuracion del Tesoro de la Nacion sostienen que el
agente, una vez desvinculado de la administracion publica, no puede ser pasible de
sancion disciplinaria alguna. Este criterio puede diferir en algunas doctrinas, por la
dificultad de distinguir si la Administracion bgra reconocer la conducta infractora al

momento de la extincién del vinculo.

Estos diversos criterios sobre s deberia 0 no existir la relacion de empleo
publico a momento de la aplicacion de la sanciones, fueron estudiados en el Capitulo I,
dentro del subtitulo Potestades de la Administracion y Potestad Sancionatoria
Disciplinaria



8. Control judicial dela potestad disciplinaria.

El Poder Judicial se encuentra investido de la potestad de revisar los actos
administrativos de caracter disciplinarios, no ®lo e control de su regularidad, sino
también el de su razonabilidad de las medidas que los funcionarios adoptaron en
gercicio de sus facultades, pudiendo los jueces anularlas cuando ellos hubieran
incurrido en arbitrariedad manifiesta.

Laley de empleo publico n° 25.164, establece dos medios impugnatorios contra

los actos administrativos que imponen sanciones a los agentes publicos:

a). La via impugnatoria normal, que se despliega en sede administrativa y que

implica el agotamiento de la instancia correspondiente.

Vencidos los plazos de la Ley de Procedimiento Administrativos, se podra

promover la accion en lo contencioso administrativo.

b). El recurso directo por ante la Camara de Apelaciones en lo Contencioso
Adminigtrativo Federal o las Camaras Federales del interior. Ambas vias son

excluyentes.®’

El gercicio de la potestad sancionadora se traduce en e gercicio de una
actividad administrativa discrecional, ya que s bien la norma determina la fata, las
sanciones y € procedimiento, la imputacion corcreta de la fdta, a apreciar la
conveniencia de sancionar o no a agente, implica una valoracion que cae en la esfera de

la discrecionalidad.

La Camara Nacional en lo Contencioso Administrativo Federal y la Corte
Suprema sostienen, que resulta indispensable la intervencion de la justicia ponderando
el prudente y razonable gercicio de las facultades regladas del poder administrador,

porque no es admisible una actuacion discrecional e irrevisable de aquellas potestades.®®

El juez debe revisar €l acto para determinar si se violaron los limites juridicos de
la discrecionalidad.

La Sala | de la Camara de Apelaciones Federal en lo Contencioso

Administrativo, en la causa Sotelo, reitero la arraigada jurisprudencia del alto tribunal

*"lvanega, Miriam M., ob. cit., pag. 182y 183.
*8|vanega, Miriam M., ob. cit., pag. 183



en la materia, referida a que “...s bien es cierto que la atribucion jurisdicciona no
puede llegar a establecer € control de los jueces sobre cualquier sancion disciplinaria
impuesta a los servidores del Estado, ya que es sin dudas indispensable que el 6rgano
administrativo cuente con la facultad de libre apreciacion de las faltas, corresponde sin
embargo admitir que procede la intervencion de la justicia cuando se cifie ainvestigar si
en la imposicion de las medidas que se adopten se hizo uso legitimo o abusivo de las
normas con arreglo a las cuaes deben gercerse las atribuciones otorgadas. En td
sentido, el control de legalidad supone |a debida aplicacién por €l érgano administrativo
de las normas estatutarias, de manera que tanto la descripcion como la clasificacion de
los hechos sea correcta. Y es de buena doctrina que e control de legitimidad se cumpla
ponderando, entre otras cosas, € prudente y razonable gercicio de las facultades
regladas del poder administrador, porque no es admisible una actuacion discrecional e

irrevisable de agquellas potestades.”>®

En la revision judicial, sobre las facultades discrecionales, € juez no puede
anular € acto en lo que concierne a objeto, pues la ley ha entendido dejar libertad al
administrador para apreciar la oportunidad de la medida; en € caso de la facultad
reglada, € acto debera ser anulado por € juez cuando su objeto no es e que la ley
previd, cuando la ley ha precisado ante qué circunstancias de hecho e administrador
debia obrar en tal o cual sentido, €l juez deberd analizar cudles eran las circunstancias de

hecho para poder determinar si se dieron |os requisitos previstos por la ley.

A primera vista pareceria entonces que €l juez controlara la oportunidad de la
decision, pero ello es sdlo asi indirectamente, pues precisamente la ley hizo de la
oportunidad del acto, entendida seguin el criterio de laley y no del agente estatal o del

juez, unacondicién de su legalidad.®°
9. Conclusion.

A lo largo de este capitul o intentamos analizar la figura del empleado publico, su

éticay la responsabilidad que le corresponde en caso de desviarse de su finalidad.

Vimos las caracteristicas de las faltas y de las sanciones administrativas y
consideramos el margen de discrecionalidad concedido a la potestad disciplinaria de la

Administracion, y como contrapartida € control de la revision judicial sobre las

%9 vanega, Miriam M., ob. cit., 184
®Gordillo, Agustin, “Técnica juridica del derecho administrativo”, (Disponible en internet.
http://www.gordillo.con)




mismas. Dando asi lugar a siguiente capitulo donde se pondrén en préctica todos estos
conceptos estudiados.



Capitulo 111

EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DISCIPLINARIO

SUMARIO: 1. Introduccién. 2. Definicion. 3. Diferencia entre Proceso Yy
Procedimiento. 4. De los principios del Proceso Disciplinario. 5. Principios. 6.
Relaciones entre el procedimiento administrativoy el proceso penal. 7. El Sumario
Administrativo. 7.1. El Objetivo Sumarial. 7.2. Desarrollo del Sumario. 7.3.
Secreto. 7.4. Instructor Sumariante. 7.4.1. Funciones del Instructor. 7.4.2 Garantia
del debido proceso y derecho de defensa. 7.4.3. Competencia del instructor
sumarial. 8. Conclusion.



1. Introduccion.

Aqui contemplaremos e procedimiento administrativo disciplinario en la practica.
Cudles son los pasos a seguir para investigar si existe o no falta imputable a empleado

publico y la correspondiente sancion.

Resaltamos la diferencia que existe entre goceso y procedimiento, queremos
gue esta desigualdad quede latente, ya que fue lo que nos motivo a plantearnos nuestro
problema. Mencionamos todos los principios que engloban a este procedimiento,

también los que comparte con el derecho penal.

Pasamos a indagar e sumario administrativo. Su desarrollo, sus etapas y
cuestiones que se resaltan dentro del mismo, como e secreto sumarial y € instructor

gue lo sustancia.
2. Definicion.

El procedimiento disciplinario administrativo se materializa en una serie de
actos que tienden a determinar la existencia de faltas e incumplimiento por parte de los

empleados publicos.

Estd fundado por tres garantias basicas. El derecho de defensa del agente
sumariado; laimparcialidad del érgano instructor, y la fundamentacion légicay legal de

la decision. 2

3. Diferencia entre Proceso y Procedimiento.

La idea de proceso tiene un fin especifico, € de decidir una controversia entre
partes, por medio de una autoridad imparcia e independiente, Juez, con fuerza de

verdad legal. Es una de las funciones esenciales del Estado de derecho.

No importa que e Juez resuelva estrictamente un litigio, puede referirse a
materia de jurisdiccién voluntaria, pero, 1o que si es indispensable, que € acto fina del
proceso, sea un acto judicial, es decir una decisién proveniente de una autoridad
imparcial e independiente, desinteresada con respecto a proceso, 1o cual no ocurre en el
procedimiento administrativo, ya que la Administracion es juez y parte a mismo

tiempo.

1pertile, Félix Alberto, “El Sumario Administrativo”, Advocatus, Cordoba, 2005,



La actuacion de los Organos Administrativo esta sujeto a principios comunes al
proceso, pero no por ello puede olvidarse que es en e Proceso Judicial donde se harala
determinacion definitiva y correctora del derecho y la justicia en e caso concreto,
controlando de manera imparcial e independiente las decisiones de los Organos

Administrativos.

Rechazar la calificacion de proceso no implica desechar la aplicacion analogica
de los principios procesales. Todo ello ad margen de que e procedimiento
administrativo tiene su regulacion expresa y los pasos a seguir en su tramitacion,
determinando con precision los derechos de los individuos durante la evolucién del

procedimiento.

La resolucion que resulta del procedimiento administrativo, afecta aspectos
importantisimos de la vida profesioral de los agentes que actlan para si. Este acto
administrativo tiene gran incidencia en los derechos de los individuos, pudiéndose
lesionar los mismo, es por ese motivo que vemos indispensable aplicar con rigor cada

unade las exigencias del debido proceso legal.

4. Delosprincipios del Proceso Disciplinario.

Uno de los objetivos es aborda la cuestion relativa a los principios que
estructuran, gobiernan y rigen los procedimientos administrativos de tipo sancionatorio,
con especial énfasis en el disciplinario, donde al margen de los que son comunes a todo
procedimiento administrativo y a todos los procedimientos, existen otros que cobran
especial relevancia en éstos, por la naturaleza esencialmente punitiva de su finalidad,
gue determinan que el contenido del acto que ponga fin a la serie concatenada de actos,
tendrd como consecuencia la aplicacion de una sancion que producira efectos directos,
sea sobre el patrimonio, sea sobre la persona, 0 en su caso sobre la carrera

administrativa del agente publico.

As es que, amén de los principios de legalidad, debido proceso, oficialidad,
informalismo, cobran virtualidad principios tales como el “non bisin idem”, “in dubio
pro imputado”, igualdad, “principio de la ley mas benigna’, “proporcionalidad”,
“principio de inocencia’, con cercana relacion del Derecho Administrativo al Derecho
Penal y a Derecho Procesal Penal. Algunos analizados anteriormente al comparar €l
derecho penal con e derecho disciplinario y donde se manifiestan similitudes entre

ambas disciplinas, como manifestaciones todas del poder punitivo estatal.



El Procedimiento Administrativo Disciplinario debe desarrollarse respetando y
acatando a los principios del debido proceso legal, respaldando la juridicidad de la
actividad administrativa.

5. Principios.

El procedimiento administrativo no esta regulado solo por las leyes, sino que
también existen una serie de principios o reglas de valoracion que no prescriben para
una situacion particular, sino para todas en general. Establecen un parametro para la
aplicacion de la norma en un caso dado. En algunos casos, los principios estén
explicitados por normas juridicas, mientras que en otros casos |os principios se deducen

del grupo de normas, sin estar expresamente enunciados.
L os principios fundamentales del Procedimiento Administrativo son:

1). Debido Proceso: quizés sea e mas importante de todos los principios ya que
surge directamente de la Constitucién Nacional donde e articulo 18 cita “...Es
inviolable la defensa en juicio de la persona y de los derechos...”.®? El Decreto Ley
19.549/72, lo ha reconocido en su articulo 1 inc. f, dentro del mismo se menciona: d). El
derecho a ser oido: de exponer las razones de sus pretensiones y defensas antes de la
emision de actos que se refieran a sus derechos subjetivos o intereses legitimos,
interponer recursos y hacerse patrocinar y representar profesionalmente [...] ; b).
Derecho a ofrecer y producir prueba: de ofrecer pruebay que ella se produzca, s fuere
pertinente, [..] debiendo la Administracion requerir y producir los informes y
dictamenes necesarios para €l esclarecimiento de los hechos [...] todo con el contralor
de los interesados y sus profesionales, quienes podrén presentar alegatos y descargos
una vez concluido e periodo probatorio. c). El derecho a una decision fundada: que el
acto decisorio haga expresa consideraciones de los principales argumentos y de las
cuestiones propuestas, en tanto fueren conducentes a la solucion del caso. Debe
concedérsele al imputado la posibilidad de debate. ©

El derecho a ser oido y a una decision fundada, presuponen:

2Constitucion Nacional, Art. 18, Editorial Quérum, Rosario, 2000.
83 ey 19549, Ley de Procedimiento Administrativo, (Disponible en internet. http://infoleg.mecon.gov.ar).
Art.1inc. f




*La publicidad del procedimiento, en un primer aspecto manifestado como el
conocimiento de las actuaciones, esto se concreta en el acceso alavista. El secreto solo

muy excepcionalmente se justificay por decision expresa de autoridad competente.

*La oportunidad de expresar las razones del interesado antes de la emision del

acto administrativo.

*La consideracion expresa de sus argumentos y de las cuestiones propuestas, en
cuanto sean conducentes a la resolucion del caso. Esta consideracién de sus argumentos
se refiere a acto decisorio, € cua debe ademéas cumplir otros requisitos, € conjunto de

los cuales se resumen en el derecho a obtener una decision fundada.

*Obligacion por parte de la administracion de fundar las decisiones, de brindar
una adecuada motivacion esto requiere del andlisis de los hechosy el derecho aplicable
a caso concreto, ademés debe existir un nexo logico entre el supuesto factico y la
decision que se adopta.

* Derecho alaasistenciade un letrado.
Del derecho de ofrecer y producir prueba, deriva:
* Derecho a gque toda prueba razonablemente propuesta sea producida

*Que la produccion de la prueba sea realizada antes que se adopte alguna

decisién sobre @ fondo de la cuestion.

*Derecho a controlar 1a produccién de la prueba hecha por la administracion,

como otra manifestacion del principio de publicidad.

Como principio derivado de la garantia constitucional de defensa en juicio, el
derecho a debido proceso adjetivo, o de las formalidades, no solo tiende a la defensa
del interés privado del particular, sino también obra como garantia del interés publico.
Este derecho obliga a la autoridad administrativa al respeto de las nhormas y principios
gue regulan & desenvolvimiento de las distintas etapas del procedimiento, debe también

asegurar la posibilidad por parte del administrado de gjercer |a defensa de sus derechos.

Este principio se extiende a procedimiento administrativo como un medio de

lograr el encuadre de la administracién a marco de la legalidad objetiva, referida a



fondo de las cuestiones a resolver. En el Régimen y su Reglamento aparecen multiples

aplicaciones de este principio.

La aplicacion del mismo deriva de la justicia natural, de la vigencia misma del
Estado de Derecho.

2). Informalismo: es un principio que autoriza a excusar la inobservancia de
exigencias formales no esenciales que puedan ser cumplidas posteriormente, por o que
a algunos autores les parece més adecuado denominarlo “formalismo moderado.” Asi 1o
dispone e decreto-ley 19.549/72, que consagra en su art. 1°, inc. ¢)%, la“Excusacion de
la inobservancia por los interesados de exigencias formales no esenciales y que puedan
ser cumplidas posteriormente” y en el art. 5° de su reglamentacion, inc. d)®°, dice qued
funcionario debe “sefidar, antes de dar tramite a cualquier peticién, los defectos de que
adolezca, ordenando que se subsanen de oficio o por € interesado dentro del plazo
razonable que fije, disponiendo de la misma manera las diligencias que fueren

necesarias paraevitar nulidades.”

Otra aplicacion del principio esta dada en el art. 81 de la reglamentacion del
decreto reglamentario de la ley 19.549/72: “Los recursos deberan proveerse y resolverse

cualquiera sea la denominacion que el interesado les dé.” %

Este principio esté concebido siempre a favor del administrado, optar juzgar por
la validez de los actos, cuando estos no estdn perfectamente gjustados a su forma
prescrita por laley, si de ellos se puede comprender su finalidad. En caso que ello no
fuere posible, debe intimarse al interesado para que corrija sus vicios antes de privarlo
de sus efectos.

La finalidad de este principio es brindar una mas efectiva proteccion juridica a
los mas débiles dentro del proceso. O sea que los escritos se deben interpretar no de
acuerdo a la letra sino a la intencién del recurrente y sus deficiencias formales pueden
ser de suplidas ulteriormente, de acuerdo con € art. 77 del Decreto reglamentario de la
Ley 19.549.%7

64 ey 19549, Ley de Procedimiento Administrativo, (Disponible en internet. http://infoleg.mecon.gov.ar).
Art.linc. c.

®Decreto Reglamentario 1759/72, (Disponible en internet. http://www.infoleg.gov.ar). Art. 5, inc. d.
®Decreto Reglamentario 1759/72, (Disponible en internet. http://www.infoleg.gov.ar). Art. 81.

"Decreto Reglamentario 1759/72, (Disponible en internet. http://www.infoleg.gov.ar). Art. 77.




3). Oficialidad: Incumbe a la autoridad administrativa dirigir €l procedimiento y
ordenar se practique toda diligencia que sea conducente para el esclarecimiento de la
verdad y la justa resolucion de la cuestion planteada. Aunque €l procedimiento pueda
ser iniciado de oficio 0 a instancia de parte, la impulsion de éte corresponde a la
administracion, en razén de que con é no tiende a satisfacer ssmplemente un interés

individual, sino € interés publico administrativo.

Consagra este principio € art. 1° inc. a) de la ley 19.549/72: “Impulsién e
instruccion de oficio, sin perjuicio de la participacion de los interesados en las

actuaciones.”®®

Cabe mencionar dentro del mismo, e principio de instruccion de oficio, este
tiene que ver con la obtencion de pruebas, certificados y averiguacion de los hechos, por
parte de la administracion. Dicho principio lo establece e reglamento de la ley
19.549/72, que en su articulo 46 dispone: “La administracion de oficio 0 a pedido de
parte, podra disponer la produccion de prueba respecto de los hechos invocados y que
fueren conducentes para la decision [...] Se admitiran todos los medios de prueba, salvo

los que fueren manifiestamente improcedentes, superfluos o meramente dilatorios.”®®

4) Principio de Legalidad: surgido de la creacion del Estado de Derecho, posee
una especial vinculacion con la potestad sancionadora estatal, a través de una relacion
de implicancia y de légica, como conceptos juridicamente interrelacionados. La
potestad sancionadora es, en definitiva, consecuencia del supuesto de sometimiento a la

legalidad que informa todo el orden juridico.

Tiene su origen congtitucional en € art. 19 de la Constitucion Nacional segun €l
cual: “Ningun habitante de la Nacion sera obligado a hacer 1o que no manda la ley, ni
privado de lo que ella no prohibe”.

5) Otros principios: Como €l de eficacia, celeridad, economia, sencillez, entre
otros, pueden ser considerados existentes dentro de los explicados recientemente,
porque, no es comprensible que se sostenga la existencia del debido proceso adjetivo

sino existe eficacia, celeridad, y economia en la tramitacion de la causa.

68 ey 19549, Ley de Procedimiento Administrativo, (Disponible en internet. http://infoleg.mecon.gov.ar).
Art.1linc. a

®9Decreto Reglamentario 1759/72, (Disponible en internet. http://www.infoleq.gov.ar). Art. 46.
"OConstitucion Nacional, Art. 19, Editorial Quérum, Rosario, 2000.




También existen principios propios de determinados procedimientos, como por
giemplo los de libre concurrencia e igualdad relativos a las designaciones de docentes.
Ambos juegan en e sentido de posibilitar la mayor cantidad de aspirantes para luego
seleccionar en condiciones de igualdad de trato entre los que se encuentran en las

mismas condiciones.

Con respecto a las similitudes de los principios del proceso pena y e

procedimiento administrativos, previamente analizados cabe recordar:

1). Nullum crimen, nulla poena sine lege: Comadira manifiesta que tiene tres
manifestaciones. La exclusividad, donde sdlo la ley forma puede incriminar conductas,
la irretroactividad donde la ley formal debe ser previa a hecho punible; y la veda de la
analogia donde las conductas se deben contemplar con arreglo a tipos autbnomos no
comunicables. El segundo elemento ‘hulla poena sine praevia lege” contempla otras
tres manifestaciones, incluyendo la irretroactividad y la prohibicion de puniciones tanto
de base consuetudinaria como analégica. De esta forma, “se afirma, respecto de este
principio, la relatividad de su aplicacion en el ambito del Derecho disciplinario”, donde
“el poder disciplinario podria gjercerse en ausencia de norma legal formal que tipifique
la falta o contemple la sancién; siendo incluso posible, se sostiene, acudir a la analogia
en los casos de falta de regulacién normativa, pero con los siguientes limites: a) s las
sanciones estén taxativamente previstas en la horma, no pueden imponerse mas que
ellas; b) ciertas sanciones, como lamulta o el arresto, solo proceden s resultan de laley
formal, sea porque se les asigne obvia sustancia penal, o bien porque se considere que

ellas implican incursionar en la zona de reserva legal .”*

2). El principio de tipicidad tampoco se aplica: Algjandro Nieto sefiala las
diferencias del Derecho Penal con e Derecho Administrativo sancionador, sosteniendo
la distinta operatividad que en ellos tiene e principio de lalegalidad, con su corolario de
la tipicidad, explicando que “...en el Derecho Administrativo Sancionador no hay mas
gue un tipo de infraccién: e incumplimiento de 6rdenes y prohibiciones generales o

concretas, previas.” >

3). El principio non bis in idem: es un limite a la potestad sancionadora estatal,

que veda la aplicacion de una sancidon mas de una vez por la misma causa; que rige solo

""Rey Vézquez, Luis Eduardo, “Procedimiento Sancionatorio: Principios Aplicables’, Corrientes.
gDisponibIeen internet. http://www.unne.edu.ar)
’Rey Vaézquez, Luis Eduardo, “Procedimiento Sancionatorio: Principios Aplicables’, Corrientes.
(Disponible en internet. http://www.unne.edu.ar)




en tanto se trate de faltas cometidas en € dmbito disciplinario, sin que implique que
obsta a la aplicacion, por un mismo hecho, simultneamente, de sanciones
administrativas y penales, lo cual se fundamenta en que, a decir de Comadira, ambas
clases de reproche se basan en causas y responden a fines distintos.

Nuestra ley 10290, lo contempla en su articulo 10: “El docente no podra ser

sancionado més de una vez por la misma falta”"®

4). El principio de la ley méas benigna es aplicable de manera irrestricta en €l
ambito del derecho pena y procesal penal, pero no ha sido sin embargo concebido del
mismo modo para e ambito del procedimiento administrativo, dado que existen a su

respecto posiciones encontradas.

La Procuracion del Tesoro Nacional ha dicho que: “El principio de la ley més
benigna, propio del Derecho Penal, no es aplicable en e &mbito disciplinario
adminigtrativo (conf. Dict. 209:40; 235:214, 219)".

La Corte Suprema de Justicia de la Nacion, sostuvo que: “La falta de interés
social para perseguir el esclarecimiento de un delito, después del transcurso del término
gue la ley prefija, fundada en la presuncion de haber desaparecido los motivos de la
reaccion social defensiva, no rige en el &mbito disciplinario administrativo, en e que
prima lo atinente a la aptitud para la correcta prestacion del servicio publico que
conviene con e adecuado mantenimiento de la disciplina (en el caso, €l ecurrente
solicito se haga lugar a la prescripcion opuesta - art 38, ley 22140 — teniendo en cuenta

que es una disposicion més benigna)”.

5). En materia disciplinaria, e principio “in dubio pro imputado” no tiene €
mismo alcance que en lalegislacion penal, en virtud de la diferente materia sobre la que
ambos regimenes recaen, justificandose por la naturaleza correctiva de las mismas, y

por la especialisima relacion de empleo en la que puede adoptérselas.

6. Relaciones entre € procedimiento administrativo y € proceso penal.

Las mismas se hallan cortenidas en e art. 34 de la ley 25164, € mismo

menciona: “La substanciacion de los sumarios por hechos que puedan configurar delitos

Ley 10.290, “Régimen de Disciplina para el Personal Docente’, (Disponible en internet.
http://www.spepsantafe.edu.ar). Art. 10.

"“Rey Vézquez, Luis Eduardo, “Procedimiento Sancionatorio: Principios Aplicables’, Corrientes.
(Disponible en internet. http://www.unne.edu.ar)




y la imposicion de las sanciones pertinentes en e orden administrativo, son
independientes de la causa criminal, excepto en aquellos casos en que la sentencia
definitiva surja la configuracion de una causal mas grave que la sancionada; en tal

supuesto se podra sustituir |a medida aplicada por otra de mayor gravedad” "

Ha dicho la Jurisprudencia que “... Existe consenso unanime en la doctrina
especializada, como en la Jurisprudencia sobre la materia, en torno a la naturaleza
diferente de la responsabilidad pena y administrativa. Los elementos de conviccién
acumulados en e sumario administrativo deben apreciarse con criterio de
responsabilidad administrativa y no penal, y es total la independencia con la que
corresponde juzgar la conducta de un funcionario en € &ambito del derecho
administrativo, con respecto a lava lo racion que podria ella merecer a ser enjuiciada
dentro de los ordenamientos juridicos. Es decir, aunque juzgados los actos ante la
jurisdiccion penal o civil, podrian suponerse improbados, atipicos o irrelevantes, ello de

ningGn modo obliga a pareja solucién en jurisdiccion administrativa’.

La CSIN tiene declarado que: “ Corresponde confirmar |a sentencia que mantuvo
la resolucion administrativa por la cual se exonerd a un agente, considerando que los
principios vigentes en materia penal no son de ineludible aplicacion a procedimiento
disciplinario administrativo en atenciéon a las diferercias de naturaleza, finalidad y

esencia existente entre las sanciones disciplinarias y las penas del derecho penal.””’

Por lo tanto podemos afirmar que no existe una gran autonomia del
procedimiento administrativo con respecto al proceso penal. Son independientesy no se
ven condicionados entre si. Excepto cuando sobre e mismo hecho que se aplica la
sancion administrativa coincida con el juzgado por e tribuna en lo criminal como
inexistente 0 que no ha sido cometido por e imputado, o cuando de la sentencia
definitiva en lo crimina surja la configuracion de una causal més grave que la
sancionada; en tal supuesto se podra sustituir la medida aplicada por otra de mayor
gravedad, y en € primer le corresponde a la Administracion dgjar sin efecto la sancion

impuesta.

Ley 25164, “Ley Marco de Regulacion del Empleo Publico Nacional”, (Disponible en internet.
www.argentina?.lexisnexis.com.ar ). Art. 34.

"8suprema Corte de Justicia de |a Provincia de Buenos Aires, en la Causa N° 48985, del 20 de noviembre
de 1985.

""Rey Vézquez, Luis Eduardo, “Procedimiento Sancionatorio: Principios Aplicables’, Corrientes.
(Disponible en internet. http://www.unne.edu.ar)




Desde e punto de vista instrumental, e Procedimiento Disciplinario tiende a
investigar la existencia de la falta administrativa, independientemente del cuerpo del
delito. Su objetivo principal es comprobar, verificar o investigar, € incumplimiento del

deber presuntamente suscitado por e comportamiento del agente publico.

Nuestra ley, como “heredo romanistas’ no concebimos e gercicio del poder
sino mediante la “auctoritas.” Los ¢érganos del Estado tienen el deber ineludible de

fundar l16gicay legalmente sus decisiones.

Con respecto ala caducidad y ala prescripcion, y ala diferencia que existe entre
el procedimiento administrativo y el proceso penal, €l régimen administrativo habilita
los tiempos procesales para la promocion de trdmites o para impugnar una resolucion o
para clausurar una etapa del procedimiento. La dificultad que encierra resulta de los
distintos regimenes procesales que pueden llegar a reglamentar las provincias af ectando
de algun modo la seguridad juridica como es el caso de la Provincia de Santa Fe, que no
prevé un régimen de caducidad ni de prescripcion. Este tema se desarrollara con mayor

precision en nuestro Capitulo V.

7. El Sumario Administr ativo.

El sumario administrativo esta destinado a investigar y establecer 1os hechos que
podrian congtituir una infraccion o fata de los deberes y obligaciones de los
funcionarios de la Administracién, que derivan directamente de su cargo; junto a aplicar
una medida disciplinaria si los hechos investigados constituyen una infraccion o falta
punible. Puede ser definido como € procedimiento necesario para la acreditacion de la
existencia de conductas irregulares de los administrados con la finalidad de identificar a
los responsables.

7.1. El Objetivo Sumarial.

El sumario administrativo es un procedimiento administrativo vinculado a la
relacion de empleo publico con estabilidad. Es un freno a la desestabilizacion de la
relacion permanente, causada en conductas que quebranta e equilibrio de la
administracion publica. Cuando se requiere la instruccion del sumario, la sustanciacion
tiene entre otras finalidades la aplicacion de algunas de las sanciones, suspersion,

cesantia o exoneracion, etc.



Debe considerarse que e sumario no tiene por Unico objeto aplicar una sancion.
Existen varias finalidades que se presentan con € sumario administrativo. Al existir un
bien juridico protegido general, su finalidad debe ubicarse justamente en la proteccion
gue persigue € sistema legal. En ese marco, su objetivo prioritario es determinar la
existencia 0 no de una fata disciplinariay asi partiendo del caracter subjetivo de ésta,
determinar e sujeto involucrado, para luego evaluar s es pasible de sancién y en su
caso la gravedad de esta.

Dar inicio a este procedimiento especial permite esclarecer s se ha cometido, o
no un ilicito disciplinario y, en su caso, la creacion del acto administrativo que declarara

al sujeto sometido, pasible o no de la sancion preestablecida

El principio de verdad material tiene plena vigencia en estos procedimientos,
como una forma integrante incluso del derecho de defensa. Més alla de los argumentos
y pruebas aportadas por los sumariados y sin violentar las etapas procedimentales, la
Administracion siempre debe enderezar la sustanciacion en € marco de la juridicidad y
tales principios la conforman. De esta forma, debe hacerse lugar a la nulidad de un acto
administrativo cuando existan razonables dudas de que se ha afectado la defensa del
agente. Tal garantia debe ser custodiada por la Instruccion, quien debe comprender que

Su mision no es castigar sino encontrar la verdad.

7.2. Desarrollo del Sumario.

Narraremos de una manera general e desenlace del Sumario, ya que lo haremos

mas detalladamente en nuestro proximo capitulo al tratar en particular nuestro Régimen.

*Pequefia distincion de la informacion sumaria: esta es una investigacion
preliminar con el fin de verificar la existencia de responsabilidades disciplinarias. Ha de
considerarse que es licito decidir la averiguacion liminar del hecho sancionable en
situaciones que la urgencia del caso 1o demande, sin poderse iniciar de inmediato el
sumario administrativo. La informacion sumaria sirve para comprobar, si estan dados
los supuestos que permitan ordenar posteriormente e sumario. La iniciacion de la
informacion sumaria o del sumario administrativo se concreta a través de un acto de
administracion, e cua no es acto administrativo en sentido estricto, atento que no
congtituye, altera o modifica derechos subjetivos. Dicho acto de administracién, en
principio es irrecurrible, sin tener que ser quebrantado porque se investiguen hechos o

conductas eventualmente alterativas de la regularidad funcional.



*Dentro del sumario administrativo, luego de decidirse su confeccion o
elaboracion, se designard a instructor sumariante, a quien debe asegurarse la
independencia suficiente, para que con objetividad y neutralidad, lleve adelante las
etapas de la investigacion Esta exigencia tiene un especia significado, dado que €l
sumariante es un agente publico, condicion gque podria generar sobre é presiones que
impidan una actuacion transparente y neutral. Por eso se destaca la necesidad de

preservar € gercicio de su funcién.

Podra ser objeto de recusaciones y podra excusarse frente a situaciones
atendibles.

El instructor debe basar la investigacion al objeto del sumario y en ningin caso
puede ampliar por si mismo e ambito de investigacion. La ampliacion del objeto
sumarial esta a cargo de la autoridad competente, quien decidiré la conveniencia de ello.
El abogado sumariante solamente debe anoticiar acerca de |os hechos nuevos, pero no le
corresponde disponer la medida de ampliar la investigacion, su funcion se circunscribe a

esclarecer el hecho que dio origen a sumario.

Su primer paso procesal, es obtener laratificacion de la denuncia, si 1a hubiera, o
tomara como base la investigacion previa. Luego ordenard comparecer al sospechado y
le hard conocer € derecho a declarar o abstenerse. En caso que corresponda, se
aconsgjara la suspension preventiva del agente con e objeto de evitar e
entorpecimiento de la investigacion. En esta etapa, € instructor efectla una tarea
insoslayable para € desarrollo del sumario, que le va a permitir debatir sobre la
existencia o inexistencia de una falta disciplinaria'y de los eventuales responsables. Por
€30 goza de una amplia facultad para determinar las medidas de pruebas o diligencias

gue deben cumplirse.

Unavez clausurada la primera etapa de la investigacion, €l instructor debe emitir
un informe haciendo mérito de las pruebas reunidas y encuadrando los cargos s
correspondiere, dando inicio a una etapa estrictamente contradictoria, que concluye con

un nuevo informe de aquél.

La importancia del informe que da por finalizada la investigacion primaria esta
dada por expresar un verdadero estado de situacion, de una fase del procedimiento que

es “reservada’. Por lo tanto, aguél debe ser autosuficiente, en atencidon a que resultara



un instrumento fundamental para eercer el derecho de defensa, en e supuesto que
existierala formulacion de un cargo contra un agente publico.

Con respecto a la confeccion de dicho informe, la Corte Suprema dictamina que
las garantias constitucionales del debido proceso y de defensa en juicio exigen que la
acusacion contenga un detalle preciso de la conducta imputada, a efectos de que €
procesado pueda ejercer en plenitud su derecho de ser oido y producir prueba en su
descargo, asi como el de hacer valer todos los medios que conduzcan a su defensa

conforme a las leyes de procedimientos.

La exigencia contenida en € reglamento nacional Decreto 467/1999 donde debe
consignarse una “relacion circunstanciada de los hechos’™®, obliga a sumariante a
describir cada uno de los hechos investigados, la apreciacion de la prueba producida
seguin la sana critica, los fundamentos que llevan a tener por acreditada la materialidad

de lafdtainvestigada y los agentes que han cometido la presunta irregularidad.

Si consideramos la descripcion abierta de algunos tipos legales disciplinarios y
larelativizacion del principio de tipicidad, resulta esencial que el instructor describa con
detalle los hechos, actos u omisiones, y todos los elementos que permiten encuadrar la

irregularidad cometida en unafata disciplinaria.

El agente sumariado debe comprender en forma claray precisa la falta imputada
y SUS consecuencias, para encontrarse en condiciones para responder 10s cargos que se
le formulan. En la etapa contradictoria se produce la denominada “ defensa técnica’, en
la cua el sumariado puede concurrir con asistencia de letrado, tomar vista de las
actuaciones, presentar su descargo, ofrecer pruebay alegar sobre su mérito concluyendo
con un nuevo informe del instructor. En esta defensa, se refutan los actos u omisiones
que congtituyen e objeto sumarial. El agente produce su version de lo sucedido,

explicando y ofreciendo la prueba en que sustenta su posicion.

Luego, € instructor cerrara e sumario y elevara a la autoridad pertinente sus
conclusiones La autoridad administrativa, previo dictamen, de requerimiento
obligatorio y efecto no vinculante, de la Junta de disciplina, 6rgano que controlara las
conclusiones del sumario, emitira el acto administrativo que eventualmente establezca

la existencia 0 no de la responsabilidad del sumariado y la sancion correspondiente. La

®Decreto  467/99 “Reglamento de investigaciones administrativas’, (Disponible en internet.
http://www.infoleg.gov.ar). Art.108




sancion impuesta puede ser objeto de impugnacion en sede administrativa y judicial,

aplicandose en tal caso, |os regimenes procedimentales y procesal es respectivos.
7.3. Secreto.

Los regimenes normativos suelen establecer el secreto sumario, criterio que ha
sido cuestionado como regla o principio, tratando de preservar la investigacion y los
elementos reunidos por € instructor, con efecto temporario hasta la segunda fase del
procedimiento. Hasta que € instructor de por terminada la prueba de cargo. Pero esta
modalidad muestra una contradiccion con el principio de transparencia. Aungue, £
comprende la necesidad de preservar el secreto de la primera etapa sumarial, sin que sea

violatorio del debido proceso adjetivo o de la transparencia publica.

Ademas de |os argumentos tradicionales que justifican la necesidad de preservar
la investigacion y evitar la pérdida de pruebas, se le suma otro de nivel préctico, pues
posibilitar la vista como regla, terminaria por obstruir € propio tramite sumario. La sola
sospecha de estar involucrado en algun hecho llevaria a que todo agente, hubiera 0 no
prestado declaracion informativa o testimonial, a solicitar el acceso al expediente y
formular peticiones dilatorias. La forma de evitar los perjuicios que supuestamente
genera esa condicion es controlar que la tramitacion de esa etapa no insuma plazos

EXCesivos, sino que, € principio de impulsién de oficio rija en toda su extension.

En la segunda fase del sumario, la vista es amplia; incluso debe ser otorgada en
los casos en los que €l instructor en su informe aconsej6 la exencion de responsabilidad,
porgue la autoridad competente en materia disciplinaria posee amplias facultades para

resolver en otro sentido, atento € efecto no vinculante de dicho informe.

7.4. Instructor Sumariante.

Es un Organo con competencia administrativa asignada en materia de

investigacion. Forma parte de los 6rganos que integran el Poder Ejecutivo.

La actuacion del instructor sumarial tiene lugar durante una etapa medular del
procedimiento disciplinario, en cuyo desarrollo deben respetarse estrictamente los

principios del debido proceso.

7.4.1. Funciones ddl Instructor.




El conjunto de atribuciones y poderes asignados a instructor durante el
procedimiento disciplinario generalmente se origina en los reglamentos, dictados en

consecuencia de las leyes de la funcion publica.

En general las normas establecen que corresponde a instructor investigar los
hechos, reunir las pruebas, determinar los responsables y en caso de existir infraccion
administrativa encuadrarla juridicamente, lo que nos muestra la amplitud con que se

reglamentan sus funciones.

7.4.2 Garantia del debido proceso v derecho de defensa.

El instructor desarrollara su actividad durante € procedimiento disciplinario
respetando la garantia del debido proceso y cuidando siempre de no vulnerar €l derecho
de defensa del presunto infractor.

Admitird la asistencia letrada, le informara e hecho atribuido, €l derecho a
declarar, abstenerse y ampliar su declaracion. Clausurada la investigacion le notificaréa
su evaluacion para su intervencion pudiendo ofrecer pruebas que se admitirdn si son
conducentes. Del informe final correrd tradado a sumariado para alegar y remitira e
expediente a la autoridad administrativa para resolver, previo dictamen del servicio

juridico permanente, lo que se notificaraa sumariado.”®

7.4.3. Competencia dd instructor sumarial.

Segun hemos expresado, |la competencia del instructor durante e procedimiento
disciplinario, se encuentra prevista en los reglamentos de investigaciones
administrativas fundados en las respectivas leyes estatutarias para la funcion publica, de
cuya regulacion se infiere la finalidad de las funciones de este érgano, a que se asigna
como deber investigar los hechos, reunir las pruebas, establecer responsables y

encuadrar juridicamente las infracciones.

El instructor tiene a su cargo la direccion del procedimiento y la realizacion de
las diligencias necesarias para la produccion de los medios probatorios que van a servir
para establecer si existen o no responsabilidades.

"SCochia, Juan J., “Lateoria de la permisién amplia en las funciones del instructor sumarial”, Corrientes,
2006, (Disponible en internet. http://www.unne.edu.ar)




El instructor tiene atribuciones para disponer todas las medidas que considere
conducentes al esclarecimiento de los hechos. Las normas prevén un marco regulatorio
gue le otorga un amplio margen de discreciorelidad, para cumplir los fines de su

intervencion.
8. Conclusion.

Examinamos de una manera esmerada todo €l sumario administrativo como asi
también los principios que lo rigen, y particularidades que son preciso tener en cuenta,
con lo cual creo que estamos en condiciones de pasar a analizar €l régimen disciplinario

para el persona docente de la Provincia de Santa Fe, propésito de nuestra investigacion.



Capitulo 1V

REGIMEN DISCIPLINARIO DE LOSDOCENTESEN LA PROVINCIA DE
SANTA FE

SUMARIO: 1. Introduccion. 2. Generalidades. 3. Marco Normativo. 4. Etapas del
procedimiento disciplinario: Inicio, investigacion y decision final. 4.1. Formas de
inicio. 4.2. Tipos de Investigacion. 4.3. Secreto. 4.4. La Prueba en € Procedimiento
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circunstancias del procedimiento disciplinario. 6. El tiempo en e Procedimiento
Disciplinario. 7. El derecho de defensa. 8. La sancion disciplinaria. 8.1.
Clasificacién. 8.2. Rehabilitacion. 8.3. Atenuantesy agravantes. 9. Otras formas de
conclusién de la actuacion disciplinaria. 10. Recursos Administrativos. 10.1.
Concepto. 10.2. Efectos de los recursos. 10.3. El acto que resuelve un recurso. Su
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1. Introduccion.

En el capitulo anterior vimos con los principios y garantia que cuenta el sumario
y sus pormenores. Damos comienzo a este capitulo, € cual va a ser muy especifico, en
el mismo estudiaremos puntualmente el desarrollo del sumario administrativo que rige
para e persona docente en la Provincia de Santa Fe, se encuentraen laley 10290 y en

el decreto que reglamenta los sumarios 7249/50.

2. Generalidades.

Cada régimen de empleo publico contiene normas de caracter disciplinario que
estan en los respectivos estatutos de la actividad, ya sea indicando las conductas debidas
0 pasibles de sanciones como |os procedimientos para imponerlas. Estos procedimientos
tienden a garantizar la averiguacion de la verdad de los hechos, la correcta valoracion de
las conductas y las garantias del debido proceso, todo o cual debe conducir a decisiones
gue procuren la eficacia del régimen disciplinario. Un régimen disciplinario eficaz es
aquel gue logra su objeto mediante no sdlo la sancién de conductas disfuncionales a fin

publico perseguido, sino que e servicio publico sea prestado de la mejor manera.

Ha de considerarse la vinculacion existente entre las normas disciplinarias
docentes y otras, contenidas en € Estatuto del Docente, Ley 14.473, referidas a la
calificacién e idoneidad. La calificacion contenida en e Capitulo X del Estatuto
Docente Ley 14.473%°, es un instrumento de seguimierto y control de la actividad
docente necesario en la gestién. Toda tarea de control, seguimiento supervision y
evaluacion de la actuacién docente también tiene por objeto la correcta prestacion del
servicio. El deber de supervisar, caificar y evaluar correctamente, con las
consecuencias que de ello se deriven es la primera herramienta con la que cuenta el
personal jerarquico, antes que la disciplinaria. EI buen desempefio de todo rol jerarquico
puede evitar situaciones disciplinarias, evadiendo llegar a una trasgresion. Ha de tenerse
en cuenta la relacion entre lo disciplinario y la supervision, calificacion y evaluacion,
porque el supervisor que no utiliza los recursos propios de su funcion para conducir
conflictos y prevenir faltas también es pasible de ser considerado en falta. Es muy
comun que detrés de una falta disciplinaria exista una falencia supervisada o de

conduccién susceptible de ser considerada falta.

80| ey 14.473, “Estatuto del Docente”, (Disponible en Internet. http://www.aten.org.ar)




3. Marco Nor mativo.

Las normas de procedimiento y los deberes docentes cuya trasgresion da lugar a
la actuacion disciplinaria, constituyen e marco normativo disciplinario docente. En la
provincia de Santa fe est&4 dado por o establecido en el Régimen de disciplina para el
Personal Docente, Ley 10.290/88, a continuacion llamado e Régimen y el Decreto
7249/50 y modificatorios, a continuacién denominado el Reglamento, ademés de lo
prescripto en el Estatuto del docente Nacional, ley 14.473. También son de aplicacion,
los principios del Procedimiento Administrativo y los de rango constitucional, y algunos

principios del derecho penal.

4. Etapas dd procedimiento disciplinario: Inicio, investigacion vy

decision final.

Todo procedimiento disciplinario se desarrolla por lo menos en dos etapas con
mayor 0 menor complgjidad seglin la gravedad de los hechos de que se trate. El origen
de la actuacion disciplinaria es la realizacion de un hecho que contradice una normay
cuyo conocimiento le da inicio mediante una denuncia o por la propia percepcion del
responsable. La verificacion del hecho y sus circunstancias ce autor, tiempo, modo,
lugar y otros datos constituyen la etapa investigativa. Finalmente, la conclusion o juicio
sobre los elementos acumulados, su confronte con las normas y la valoracion del

conjunto se traduce en la decision final sobre la cuestion.

En cuanto a procedimiento disciplinario que rige en la Provincia de Santa Fe, se
contemplan dos situaciones posibles. La instruccién presumarial, etapa previa a
sumario, se desprende su existencia del articulo 19, “Cuando a través de la instruccion
presumarial o del informe circunstanciado de los hechos, exista semiplena prueba de
irregularidades encuadradas en € Articulo 4° incisos a), d), €) y f) de esta Ley, €

Ministerio de Educacién podré ordenar la instruccion de sumario.”®?

Existen causas disciplinarias que se basan en faltas leves, de sustanciacion breve
y sencilla, que no necesitan la instruccién de sumarios, esto es posible y pertinente en

frecuentes casos de la vida cotidiana en € sistema educativo.

8l ey 10.290, “Régimen de Disciplina para e Personal Docente’, (Disponible en internet.
http://www.spepsantafe.edu.ar). Art. 19.




El Régimen de disciplina para € docente, prevé en d articulo 12, que “Las
sanciones previstas en e inciso a) de los articulos 5° y 6° se aplicaran sin sumario
previo”®?, |o que no permite suponer que podria sancionarse sin un minimo de prueba ni
actuaciones previas y sin intervencion del sancionado. El articulo 17 del presente
régimen establece: “La sancion de apercibimiento debera ser fundada. La autoridad de
aplicacion correspondiente dispondra la presentacion de un descargo y ofrecimiento de

pruebas por parte del afectado, antes de que la sancién quede aplicada”.®

Debe instruirse sumario segin e articulo 13, cuando: “Las sanciones previstas
en los incisos b), ¢) y d) de los articulos 5° y 6° se aplicardn previa sustanciacion de
sumario, e intervencion de la Junta de Disciplina, excepto en los casos de abandono de

servicio.”®

El procedimiento de instruccién sumarial, se rige a partir del articulo 19 de la

presente ley, bgjo € titulo De la Instruccion de los sumarios.

Es necesario gercer la potestad disciplinaria directa cuando la falta es leve y de
sencilla comprobacion y es pertinente que las Ramas resuelvan cuestiones disciplinarias
gue no alcancen a ser calificadas como graves. Es de buena administracion que se
deriven a sumario lo més pronto posible aguellas cuestiones graves y complegjas que
merezcan investigacion profesional y con todas las garantias del debido proceso, para
evitar el dispendio de actividad con la consiguiente pérdida de tiempo, recursos e
inmediatez en e tratamiento. Cada funcionario debe tener presente e adecuado
tratamiento, tomando |as decisiones en tiempo oportuno, porque eso hace a su correcto

desempefio y a su propia responsabilidad disciplinaria. ®

Debido a que no se encuentra en el Régimen Docente unatipificacion cerrada de
faltas y sus correspondientes sanciones se admite flexibilidad en las resoluciones
posibles, dando lugar a un margen muy grande de discrecionaidad frente a cada caso,
gue a veces ha contribuido a la falta de eficacia en la materia. EI Régimen hace
responsable a cada 6rgano que interviene ante una falta del correcto encuadre y

valoracion de los hechos como para indicar € procedimiento adecuado. Es necesario

8] ey 10.290, “Régimen de Disciplina para e Personal Docente’, (Disponible en internet.
http://www.spepsantafe.edu.ar). Art. 12.
%l ey 10.290, “Régimen de Disciplina para e Personal Docente’, (Disponible en internet.
http://www.spepsantafe.edu.ar). Art. 17.
84Ley 10.290, “Régimen de Disciplina para €l Personal Docente”, (Disponible en internet.
http://www.spepsantafe.edu.ar). Art. 13.
8Capacitacion Juridica en Educacion, “Derecho Disciplinario”, Modulo I1. Disponible en internet.

http://abc.gov.ar)




determinar la gravedad del hecho y qué tipo de sancidn mereceria, ya sea para imponer
una sancion leve en forma directa o para que se produzca la orden de sumario que

permita imponer una sancion grave.

4.1. Formasdeinicio.

El procedimiento administrativo disciplinario de acuerdo a lo establecido por €

art. 1 del decreto acuerdo 7249/508° puede iniciarse de oficio o por denuncia.

En lo que respecta a inicio del procedimiento disciplinario, se debe tomar
intervencion disciplinaria ante toda irregularidad, aunque €l o los autores aun no se den
a conocer. El hecho debe constituir una conducta contraria a ordenamiento juridico
vigente en e ambito educativo y supone una contradiccion entre los hechos y las
normas. Dada la amplitud del precepto del Art. 4° delaLey 10.290%", los hechos pueden

ser innumerables.

a) Denuncia: Es la manifestacion unilateral de un particular o de un agente de la
administracion, por la cual se pone en conocimiento del 6rgano administrativo el
apartamiento de la legalidad. Se orienta a llamar la atencion de la administracion
respecto de hechos, conductas 0 actos aislados que se estiman contrarios a derecho. Con
la denuncia, el particular colabora con la tarea de control de la administracion y del
servicio, proporcionando informacion que puede servir de base para una investigaciéon o
sumario. En e concepto de particular podemos incluir a un docente extrafio a hecho. La
denuncia obliga a funcionario receptor a iniciar o continuar una investigacion. Por eso
el Art. 1 del presente Reglamento dice que “El Consegjo General de Educacion de oficio
0 por denuncia dispondrd la formacion de sumarios a persona escolar y
administrativo.” ® La respectiva resolucién en cualquiera de los casos debera expresar
los motivos que la determinan. El inicio se trata de una actuacion sobre la cual aun se

conoce poco como para encuadrarla definitivamente en leve o grave.

El articulo 3 del reglamento®®, enuncia caracteristicas de como debe llevarse a

cabo la denuncia, y comenta que la misma debera ser formulada por escrito, y ratificada

8Decreto  acuerdo  7249/50, “Reglamentos de  Sumarios’.  (Disponible en internet.
http://www.amsafe.org.ar)
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por su autor o autores, ante la autoridad escolar dentro de los tres dias de notificados
paratal fin, en caso de no haberse cumplido dicha formalidad en el acto mismo de su
presentacion. Si la ratificacion no se verifica en e plazo fijado sin causa justificada, el
sumariante pondra el hecho en conocimiento del Director de Asuntos Juridicos. Cuando
los denunciantes fueran empleados de la Administracion, incurrirdn en falta grave s no

rectifican la denuncia en el término establecido. (Art. 7, del Reglamento)®°

El lugar donde debe redlizarse la denuncia no esta previsto por la normativa
docente, pero en razdn de respetar la via jerarquica, en caso que € denunciante sea un
docente en actividad, debe presentarla ante su superior jerarquico, excepto que sea éste
el denunciado, en cuyo caso lo hara ante el 6rgano superior a denunciado. Segun €l
articulo 9 del Reglamento, existe la obligacion de denunciar todo hecho irregular que
afecte el buen funcionamiento de la escuela o de la administracion, los empleados de la
reparticion, sin excluson alguna, y su ocultamiento es considerado falta grave. Pero
guedan eximidos de responsabilidad, 10s que estén unidos por parentesco préximo con

quien tuviere que ser denunciado.**

La norma establece que la denuncia andnima debera rechazarse, cualquiera sea
el hecho denunciado, determinado en el articulo 5 del Reglamento®. No obstante ser
inadmisible como denuncia, ésta puede dar lugar a una investigacién de oficio. Dentro
de dicho reglamento, pueden contemplarse denuncias sobre causas leves. El articulo 6
indica que, “todos los hechos denunciados como anormales dentro de la vida escolar,
que no tengan prima facie caracter de gravedad, deberdn ser objeto de una previa
intervencion conciliatoriay orientadora por parte de los sefiores inspectores sumariantes
y ante laimposibilidad de conciliar a las partes, procederan a realizar la correspordiente
investigacion sumaria.” %

b) De oficio: La iniciacion de oficio hace a la misma naturaleza de la
administracion, que como gestora del bien comin debe actuar en resguardo de la
legalidad y cumplimiento del ordenamiento juridico sin importar s esto es 0 ho

requerido por alguien. Es una derivacion del principio de impulso de oficio.

ODecreto  acuerdo  7249/50, “Reglamentos de Sumarios’.  (Disponible en internet.
http://www.amsafe.org.ar). Art. 7.
“IDecreto  acuerdo  7249/50, “Reglamentos de Sumarios’. (Disponible en internet.
http://www.amsae.org.ar). Art.9.
%Decreto acuerdo  7249/50, “Reglamentos de Sumarios’.  (Disponible en internet.
http://www.amsafe.org.ar). Art. 5.
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La actuacion de oficio se da cuando es la misma administracion, a través de
alguno de los funcionarios que la componen, quien detecta una irregularidad que
pudiera congtituir una falta disciplinaria, sin que esta fuera puesta en conocimiento por
algin particular. (Art. 7'y 9, decreto acuerdo 7249/50).%

4.2. Tipos de I nvestigacion.

A partir de un hecho que supone una fata disciplinaria, es necesario realizar
constataciones que permitan concluir que e hecho efectivamente se haya producido,
identificando sus autores, determinando si hubo otros hechos relacionados que pudieran
haber contribuido a mismo y todas las demés circunstancias de tiempo, modo y lugar,
gue posibilitaran la toma de una decision luego de confrontar dichos hechos con las

normasy de realizar la valoracién correspondiente.

Segulin la complgjidad de los hechos y la gravedad de la fata, en e estatuto
docente se establecen distintas clases de actuaciones administrativas para el gjercicio de
la potestad disciplinaria, regulando en qué casos correspondera cada una de estas
actuaciones y como debera llevarse a cabo el procedimiento; determinando quien es el

responsable de lainvestigacion y quien sera el competente paratomar la decision final.

Una de las cuestiones mas trascendentes para que la actuacion sea Gtil al sistema
y responda a la finalidad de lo disciplinario es como se valora la gravedad de la falta,
tanto al inicio como durante e procedimiento disciplinario, en etapas en las cuales no se
cuenta con toda la informacién, analizando la informacién disponible en cuaquier fase
y reflexionando acerca del procedimiento a seguir. Hay presuntas faltas que no deben
llegar a sumario y hechos graves que no deben demorar en llegar a mismo. El
procedimiento errado y e tiempo de demora desnaturalizan y tornan superflua la
actividad disciplinaria, o cual debe ser reconocido en primera instancia por el superior
jerarquico o € inspector. Se deben respetar todos los principios del procedimiento
administrativo, tales como €l debido proceso, celeridad, impulsién de oficio, €
informalismo a favor del administrado y €l derecho de defensa o derecho a ser oido,
incluido en €l principio del debido proceso, como asimismo los principios aplicables del

derecho pena y los derechos y garantias constitucionales.

%“Decreto  acuerdo  7249/50, “Reglamentos de Sumarios’. (Disponible en internet.
http://www.amsafe.org.an. Art. 7y 9.




El reglamento de sumarios no determina claramente las etapas del
procedimiento administrativo, pero habla de una, previa a sumario, de investigacion y
recoleccion de pruebas. El articulo 10 del mismo determina que “ratificada la denuncia
o resuelta de oficio la investigacion e instructor procedera de inmediato a practicar
cuantas diligencias estime pertinentes y Utiles al esclarecimiento de la verdad, pudiendo
hacer comparecer al denunciante para que suministre nuevos datos, complemente o
aclare los aportados, o precise los medios de prueba acerca de sus aseveraciones, e
interrogara a las personas que se mencionan como informadas de los hechos que han de
ser materia de la investigacion.”®® Luego, el art. 11 expresa que “el instructor podré
como acto preliminar, hacer comparecer, al denunciante y denunciado para oir a ambos
en contradiccion. Del resultado de dicha diligencia se degjara constancia en € acta
respectiva.” %

El articulo 19 de la Ley 10.290 también hace alusion a una etapa pre sumarial al
mencionar “cuando a través de lainstruccion presumarial o del informe circunstanciado

de los hechos...”¥’

Previa a esta instancia, se puede mencionar una situacion particular, de simple
investigacion, cuando e hecho irregular supone fdta leve, € superior jerarquico del
agente deberd establecer los hechos, meritar y, en @ caso, aplicar sancion en la medida
de su competencia, tal como el apercibimiento. Esta etapa, esta normalmente a cargo del
superior jerdrquico inmediato, contemplada en el art. 12 del Régimen, que asimismo
dispone la debida fundamentacion, como requisito necesario para la aplicacion de la
sancion. El acto que disponga una sancion leve debera ser necesariamente precedido de
algun tipo de actuacion investigativa o probatoria. La decision de sancionar ha de estar
causada por hechos sobre los cuales es necesario dar cuenta, a través de documentos,

actas o referencias, seglin cada caso.

S d Régimen exige debida fundamentacion, se debera tener sustento en un

conjunto de actuaciones administrativas de investigacion. El art. 17°° dispone que la

®Decreto  acuerdo  7249/50, “Reglamentos de Sumarios’. (Disponible en internet.
http://www.amsafe.org.ar). Art. 10
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sancion de apercibimiento deba ser fundada. La autoridad dispondra la presentacion de
un descargo y ofrecimiento de pruebas por parte del afectado, antes que la sancién
guede aplicada, dejando a salvo sus derecho de defensa en juicio. Esta es una
investigacion en la que, sin descuidar € principio de debido proceso €l esclarecimiento

de los hechos surge de una actuacion smple.

Muchos de los comportamientos merecedores de sanciones leves no requieren
una investigacion exhaustiva para su determinacion. En algunos casos los hechos y €l
responsable surgiran del simple confronte de los registros pertinentes con claridad
manifiesta. Las investigaciones administrativas que deberan instruirse en estos casos

deben ser suficientes como para determinar el acaecimiento del hecho y €l responsable.

Una sancion, que a pesar de ser grave, no precisa de sumario previo, €s la
cesantia por abandono de servicio, de acuerdo al articulo 141%° del Régimen & mismo se
considerara consumado cuando se incurra en inasistencia de tres dias habiles
consecutivos, sin que medie aviso en forma fehaciente ni justificacion posterior y

cumplidos que fueren los requisitos que determine el articulo 18 de la presente ley.

El articulo 18 del Régimen ordena:” Previo a la aplicacion de la cesantia por
abandono de servicio, se debera intimar en forma fehaciente a docente para que en €l
término de 72 horas se reintegre a cargo o justifigue sus inasistencias. Vencido dicho
lapso sin satisfacer lo requerido, éste no podra reintegrarse a servicio. Se comunicaré el
hecho a la Direccion General de Recursos Humanos y se remitiran las actuaciones a la

Junta de Disciplina para que dictamine sobre el particular.” 1!

Este hecho no requiere de investigacion, ya que se desprende de la evidente
inasistencia del imputado la configuracion de la falta, haciéndose pasible de la

correspondiente sancion.

Todo procedimiento disciplinario y en cualquier etapa, requiere que se asegure
el pleno gjercicio del derecho de defensa, e impediran todo menoscabo del derecho a la
estabilidad, asi o menciona e art. 16!°? del Régimen pero donde el respeto de los

principios del procedimiento administrativo adquiere relevancia con previsiones

100 &y 10.290, “Régimen de Disciplina para e Persona Docente”, (Disponible en internet.
http://www.spepsantafe.edu.ar). Art. 14.
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especificas es en e sumario, ya que puede culminar con las sanciones de mayor
gravedad, tal como lo prevé e art. 13'°® dd Régimen quien ordena lainstruccién del
sumario es e Ministerio de Educacion, de acuerdo a articulo 19'%* de laley 10290. Y
dispondra la formacion de sumario, € Consgo General de Educacion, articulo 1 del
decreto 7249/50%.

A través de los ingtructores, profesionales abogados, se lleva adelante la
sustanciacion. Antes de iniciarse las actuaciones se hara conocer al imputado e nombre
dd sumariante, a los efectos de recusacion del mismo. Una vez emitido e acto que
dispone la instruccion del sumario y designado € instructor a cargo se debe llevar
adelante la investigacion bajo normas de imparciadidad y objetividad. Con las pruebas
rendidas en las actuaciones, se orientara su accionar hacia la acreditacion de los hechos
u omisiones que pudieren congtituir faltas pasibles de sancién. El articulo 20 dd
Régimen, manifiesta que los sumarios serén instruidos de acuerdo con las normas de la

reglamentaci on respectiva, haciendo referencia a Decreto Ley 7249/50.

El instructor procedera a practicar cuantas diligencias estime pertinentesy Utiles.
En € acto preliminar puede hacer comparecer a denunciante y denunciado, tomar
declaraciones a los testigos, realizar careos, y cuanto medio de prueba estime pertinente
para ir aclarando la situacion y deduciendo cuales son las contravenciones y los

responsables.
4.3. Secreto.

Durante la primera fase del procedimiento, en que la investigacion procura
esclarecer los hechos y en su caso acumular las pruebas de cargo, los distintos

regimenes legal es establecen el secreto de sumario.

La doctrina administrativista, sostiene el secreto de sumario hasta que se dé por
concluida la prueba de cargo, justificado atento al ambito de la investigacion y

necesidad de su eficacia. La objetividad de la instruccion serd puesta de manifiesto a

103 ey 10.290, “Régimen de Disciplina para el Personal Docente”, (Disponible en internet.
http://www.spepsantafe.edu.ar). Art. 13.
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partir de la comunicacién del sumario a inculpado. El gercicio pleno del derecho de

defensa lo gercera e inculpado una vez agotada la investigacion de cargo y descargo.

El Art. 31 menciona que “El sumario sera secreto. Las actuaciones que se
practiquen no se darén a conocer a personas extrafias y e expediente respectivo no
podra salir de la reparticion sino en oportunidad del traslado de la defensay en € caso
que establece e art. 28.71°7

44.1 aPruebaen e Procedimiento Disciplinario.

La prueba es la actividad procesal, realizada con el auxilio de los medios
establecidos por la ley, y tendiente a crear la conviccion sobre la existencia o
inexistencia de los hechos afirmados por las partes como fundamento de sus
pretensiones o defensas. Conviene remitirse a andlisis de aquella actividad respecto del
Régimen Disciplinario Docente dentro del acotado marco que nos propone la Ley
10.290y €l Decreto acuerdo 7249/50. La administracion realiza actividad probatoria
siempre que debe investigar en el marco de un procedimiento disciplinario. El decreto
reglamentario del sumario administrativo dispone que €l instructor podra hacer
comparecer al denunciante para que suministre nuevos datos, complemente o aclare los
aportados, o precise los medios de prueba acerca de sus aseveraciones. (Articulo 10 del

Reglamento).

Con € objetivo de poder determinar |a real existencia de los hechos que motivan
las actuaciones sumariales, se deberan recabar distintos tipos de prueba como la
declaracion indagatoria, testimonial, informativa, pericial, y careos, establecidos desde
el articulo 12 al 26 del decreto acuerdo 7249/50

Se pautan agunas reglas de procedimiento para cada prueba a lo largo de los

articulos del reglamento.

* Declaracion Indagatoria: constituye uno de los principales presupuestos del
debido proceso adjetivo, que debe ser garantizado por la administracién en toda
tramitacion, cobrando fundamental importancia en los procedimientos sancionatorios.
El derecho a ser oido y la garantia de |a defensa en juicio, se concretan a partir del
referido instituto, siendo obligatorio para el instructor, disponer esta medida, sin la cual

lo actuado es susceptible de su nulificacion. El agente que supuestamente puede ser

Decreto  acuerdo  7249/50, “Reglamentos de Sumarios’. (Disponible en internet.
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imputado o existiera a su respecto estado de sospecha, debe ser citado e invitado a
prestar declaracion sobre los hechos que se investigan, con la previa manifestacion de
conformidad, como derivacion de la garantia de raigambre constituciona del art. 18 de

la contitucién nacional. 18

El inculpado no podra concurrir a prestar declaracion asistido de defensores o
asesores, debido el caréacter privado y administrativo del procedimiento. El imputado
puede espontaneamente ampliar su declaracién mientras se sustancie € sumario,
siempre que ella guarde relacion con la causa que lo motiva y no sea un mero
procedimiento dilatorio, como lo dictamina el Art. 13 decreto 7249/50. ASimiSmo como
indica el art.14 decreto 7249/96, € Instructor podra llamar a sumariado cuantas veces

lo considere conveniente para que amplie o aclare su declaracion.

El articulo 12 del Reglamento dice: “ Se procedera aindagar a inculpado, previa
su manifestacion de conformidad, en primer término por |los datos de identidad personal,
y se le hara luego saber cudl es el hecho o hechos que se le atribuyen, invitandole a que
formule las explicaciones y que ofrezca la prueba que estime oportuna en su descargo.
Las preguntas serédn siempre claras y concretas y € indagado podra dictar sus
respuestas, tomandose la versiéon escrita mas gjustada y fid de la misma en € acta que
se labrard a tal efecto y que suscribiran € instructor y la declarante, previa su lectura'y
ratificacion con las declaraciones y agregados de que quisiera dejar constancia. No se
harén enmiendas, raspaduras o correcciones en e acta sin que se salven a fina al igua

que las faltas o errores que se hubieren cometido.” 1%°

Esta instancia es muy importante para la defensa del sumariado, debido a que
aqui € ofrece prueba. El instructor debe investigar todo los hechos y circunstancias a
gue & sumariado se haya referido, en cuanto sean Utiles y pertinentes. (Articulo 17 del

Reglamento).

*Testigos: Se denomina prueba de testigos o testimonial, a aquella que se
incorpora a expediente, tras la declaracion de personas fisicas, distintas de las partes,
acerca de hechos y circunstancias pasadas sobre las que tienen conocimiento. El articulo
18 de la Reglamentacion explica como debe ser tomada esta prueba. La persona que

deba prestar declaracion en calidad de testigo serd interrogada previamente, por su

198Constitucion Nacional, Art. 18, Editorial Quérum, Rosario, 2000.
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nombre, apellido, nacionalidad, edad, estado, profesién y domicilio; s tiene hijos en
edad escolar, s concurren a la escuela a que pertenece € sumariado; y s conoce al
denunciante, en caso de procederse por denuncia, y a inculpado y s para aguno de
ellos le afecta algin impedimento o causa que le inhabilite para testimoniar con
independencia, derivado de parentesco, amistad intima, relacion comercia o
vinculacion econdémica, dejandose simple constancia de si ha manifestado que se hallao
no comprendido en las causales explicadas. (Art. 18 decreto 7249/50). Los testigos
serén interrogados directay separadamente. Sus declaraciones se asentaran en actas con
iguales formalidades que las establecidas por €l art. 11. (Art. 19 decreto 7249/50)

Se recurrira a testimonio de los alumnos, solo s fuera imprescindible, quienes
serén asistidos por su padre, madre, tutor o encargado y en ausencia de estos, por un

docente gjeno a la ainvestigacion, como lo determina el articulo 20 de la Reglamento.

L os testigos serén, ademas, interrogados sobre el conocimiento que acerca de los
mismos puedan tener otras personas, requiriéndoles sus nombres y domicilios. (Art. 21
del Reglamento). En las actas no se asentaran aguellas manifestaciones que fueran
inconducentes para la comprobacion de los hechos o faltas objeto dd sumario. Se

consignara todo lo que pueda servir de cargo como descargo. (Art. 22 del Reglamento).

*Careos. segun €l articulo 23, “Cuando exista contradiccion sobre hechos o
circunstancias importantes o de interés para la investigacion, entre lo declarado por €
sumariado, con lo dicho por algun testigo, o entre estos, podran someterse a un careo,
citdndoles nuevamente para hacerles conocer los puntos de discrepancia y se les
concedera, sucesivamente la palabra, permitiéndose que se formulen preguntas o
suministren las aclaraciones que deseen. De la ratificacion o rectificacion se dejara
constancia en actas, asi como de las reconvenciones que se hayan hecho, en las

correspondientes actas que suscribirén los comparecientes junto con el instructor.”*1°

Una particularidad del art. 34 dice que “€&l comisionado acargo de la instruccion,
esta facultado para requerir la cooperacion de las autoridades policiales, comunales o
escolares, a los efectos del mejor desempefio de su cometido, y en especial, para exigir
el comparendo de las personas que cite a prestar declaracion.”*! La autoridad

administrativa carece de facultades para lograr la comparecencia forzosa de los

Mpecreto  acuerdo  7249/50, “Reglamentos de Sumarios’.  (Disponible en internet.
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particulares, cuando estos manifiestan su voluntad de no declarar; ello es asi porque €l
uso de la fuerza publica se vincula con la libertad personal y la conducta remisa puede

ser sancionada solo por la autoridad judicial.

*Informes:. Permite agregar a expediente, datos acerca de hechos y
circunstancias trascendentes que resultan de archivos, libros de comercio, registros
contables 0 computarizados y toda otra informacion que conste en poder de personas,
organismos o funcionarios. En el Reglamento de Sumarios, la prueba de informes esta
reglamentada en el Art. 34 donde en la Ultima parte dice que €l instructor “...queda
facultado para, directamente, por escrito y con especificacion de la causa que lo
motivare, recabar de las distintas direcciones escolares, todos los informes y
documentos que fueren necesarios para €l cumplimiento del cometido.” El instructor no
necesita recurrir a la via jerérquica para pedirlos. El art. 33 de la Ley de Procedimiento
Administrativo, establece o que se denomina “deber de colaboracion”, donde un
organismo podra solicitar informes mediante oficio a cualquier otro y éste quedara

obligado ainformar sobre las constancias de la documentacion de que se trate.

*Pericias. La prueba pericia es aguella que proviene del dictamen de personas
gue posean conocimientos especiales en alguna ciencia, arte o industria, a quienes se
denominan “peritos’. El art. 26 del Reglamento autoriza a practicar examenes periciales
o caligréficos cuando €l sumariado negare o desconociere la autenticidad de la firma o
manuscrito que se le atribuye, tomandose para su cotgjo y examen, los cuerpos de
escritura redactados por aguel indudablemente y que se registren en documentos de todo

orden.

4.4.1 Valoracion dela Prueba.

Se entiende la apreciacion que reconoce € méito o valor de conviccion que
pueda deducirse de su contenido. Cada medio de prueba es susceptible de valoracion
individual y en ocasiones puede bastar uno para formar la conviccién del funcionario.
Este sistema de valoracion implica libertad para apreciar las pruebas de acuerdo con la
l6gica y las reglas de experiencia, que segun €l criterio del 6rgano sean aplicables al
caso, importando una actividad intelectual del funcionario para medir la fuerza de
conviccion que en elaexista. El fin de lavaloracién de la prueba se relaciona con €l fin
de la prueba, que es la comprobacion de los hechos. El resultado de la prueba se conoce
con su valoracion, en unos casos € convencimiento del funcionario y en otros la

ausencia de tal convencimiento.



Sin embargo, debe destacarse que e hecho de que la administracién no esté
sometida a reglas prefijadas para apreciar € valor de la prueba, no significa que su
apreciacion pueda ser totalmente discrecional ni menos aln irrevisable, siendo que la
apreciacion de la prueba constituye también un aspecto de la legitimidad del acto, y

como tal debe ser controlada.

Ha de considerarse que la apreciacion administrativa de los hechos debe ser
razonable, no pudiéndose desconocer arbitrariamente las pruebas aportadas a
expediente, u otorgarsele valor a medios probatorios insuficientes o ineficaces para
acreditar los hechos que se investigan. La libertad para apreciar las pruebas no significa
liberar a la administracion de su deber de fundar sus actos y consecuentemente explicar

por qué y de qué manera se han vaorado las mismas.
45. Defensa.

Notificada la imputacion a agente sumariado, como lo establece e art. 28 del
Reglamento, se le corre vista al sumariado de |as actuaciones por cinco dias perentorios
para que conteste y formule su defensa. Su omision en contestar la vista conferida para
la defensa, no interrumpira e tramite, ni paraizaran € sumario que proseguira
conforme corresponda, conforme € articulo 29 del Reglamento. Cabe aclarar que €
decidor, quien aplique finamente la sancion, no puede sancionar por hechos no
incluidos en € pliego de cargos, ya que a no haber sido objeto de discusion, produciria

indefension en e incul pado.

Generalmente en otros regimenes, existe dos vistas que se le corre al sumariado,
la primera para ofrecer pruebay la segunda para realizar su descargo y defensa sobre las
conclusiones redactadas por € instructor, 1o que le otorga a imputado la posibilidad de

la Ultima palabra.

4.6. Decision Final.

Concluida la etapa de instruccion devuelto € expediente, con o sin €l escrito de
defensa, € ingtructor elabora un informe con sus conclusiones, aconsgando la
resolucion que estime corresponder, en base a las comprobaciones redlizadas,
circunstancias del caso y antecedentes personales y morales del sumariado, trasladando
las actuaciones a Director de Asuntos Juridicos del Magisterio. (Art.32, Decreto
acuerdo 7249/50).



La imputacion deberd contener la exposicion metodica de los hechos
relacionandolos con las pruebas agregadas a expediente, la participacion que en ellos
tuvieren cada uno de los imputados, individualizandolos en forma completa. A su vez
debera contener las circunstancias atenuantes o agravantes que puedan modificar la
responsabilidad de los imputados desde una base estrictamente probatoria, incluyendo la
referencia legal que corresponda a los hechos relacionados y a la sancion disciplinaria
gue estime aplicable. Toda sancién, excepto la de apercibimiento, serd aplicada por
disposicion del Secretario respectivo, previa propuesta a la Junta de Disciplina
(Articulo 26, del Régimen)

De acuerdo a articulo 27: “Las sanciones de cesantia'y exoneracion deberan ser
ratificadas por e Poder Ejecutivo’'!?. Las mismas deberén contar con los quérum

prescriptos en el articulo 15 del Régimen.

4.7. Junta de disciplina.

Hacemos mencion de la Junta de disciplina, ya que es un ingtituto muy

importante debido a que &l docente se ve representado por una parte de sus miembros.

Se encuentra integrada por seis miembros designados por € poder Ejecutivo;
tres de los cuales representaran a Ministerio de Educaciony y los tres restantes por la

entidad docente de jurisdiccion provincia con personeria gremial reconocida.

La presidencia de la Junta sera gjercida por uno de los miembros Representantes
dd Ministerio de Educacion, y la Secretaria por un miembro de la Representacion
Gremidl.

4.7.1. Requisito de los miembr os.

Los miembros de la Junta deberdn cumplir con los siguientes requisitos, de

acuerdo al articulo 45 del Régimen:

a) Una antigliedad minima de diez (10) afios en la ensefianza oficial de la
Provincia de Santa Fe.

b) Concepto no inferior a muy bueno, en los tres (3) Ultimos afios en que hubiere
sido cdlificado.

12| &y 10.290, “Régimen de Disciplina para e Persona Docente”, (Disponible en internet.
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¢) No registrar sanciones disciplinarias con sumario.
d) No hallarse bajo sumario alafecha de la postul acion.

Los docentes que integren la Junta no pueden gercer simultneamente otros
cargos u horas catedras en jurisdiccion del Ministerio de Educacion de la Provincia
(Articulo 46)

Duraran cuatro afnios en sus funciones. (Articulo 49 del Régimen)

Podran ser recusados y excusarse, por causas debidamente fundamentadas.
(Articulo 50)

No podran ser removidos de sus funciones, salvo cuando se hagan pasible de

sanciones con sumario previo. (Articulo 51)
4.7.2. Funciones.

De acuerdo a articulo 40, tendra | as siguientes funciones:
a) Estudiar los sumarios concluidos.

b) Aconsgar las medidas de procedimiento, o diligencias que considera

necesarias para perfeccionar la sustanciacion correspondiente.

¢) Requerir de los organismos correspondientes |os antecedentes profesionales

del persona docente bajo sumario.
d) Dictaminar sobre las medidas disciplinarias que corresponda.

e) Dictaminar en los recursos que se sustancien originados por anterior

pronunciamiento de la Junta.

5. Otras circunstancias ddl procedimiento disciplinario.

*Medidas Cautelares o Técnicas: los articulos 33 y 33 bis del Reglamento
7249/50, prevén la suspension y €l traslado preventivo del imputado de sus funciones.
Se trata de medidas técnicas o cautelares que no constituyen sancion, tendientes a
preservar € servicio educativo, o la investigacién y que pueden ser dispuestas en

situaciones de gravedad y riesgo por la autoridad competente en cada caso.



a) El traslado: Consiste en un cambio en e lugar de desempefio. Se efectuara a
otra dependencia del lugar por un plazo no mayor de 180 dias. Podra disponerse cuando
su agamiento sea necesario para € esclarecimiento de los hechos que motivaron la
investigacion o cuando su permanencia sea incompatible con la naturaleza de estos. Esta
medida de carécter preventivo sera dispuesta por la superioridad a solicitud del
instructor. Si en razon del mismo hecho se hubiera dictado autos de procesamiento en
sede penal, el traslado podré prorrogarse hasta la fecha en que se resuelva la cuestion en

dicho fuero o hasta que se dicte resolucion definitiva en el sumario administrativo.

b) La suspension consiste en dgjar de prestar servicios 'y de percibir salario. El
instructor podra, cuando lo considere necesario, suspender a imputado por un término
gue no excedera de 30 dias, solo a titulo preventivo. La suspension no constituye
sancion. Con relacion a los haberes, habrd que estar a la resulta del sumario para
determinar su compensacion o pérdida. Si 1a resolucion definitiva fuera favorable €
afectado por la medida tendra derecho a percibir los haberes correspondientes a tiempo

de la suspension.

* Ascensos Pendientes: € Art. 22 del Régimen de Disciplina para e Personal
Docente prevé que lainstruccion del sumario no limitara los derechos escal afonarios del
docente ni su participacion en los concursos. Podran postularse para ascensos Yy

acrecentamiento pero éstos quedaran pendientes hasta la resolucion definitiva

6. El tiempo en & Procedimiento Disciplinario.

En materia disciplinaria € tiempo es un tema relevante. Cuando las medidas
disciplinarias no se deciden en tiempo oportuno pierden eficacia y generan

responsabilidad en los funcionarios.

Ademas de respetar los tiempos que estan puntualmente establecidos en las
normas, corresponde la correcta valoracion de los hechos para proceder sin dilatar el

procedimiento.

La ley no suele determinar detalladamente los plazos, solo lo hace en algunos
casos que describiremos méas abgjo; pero € tema de la prescripcion para iniciar €
sumario o para hacer efectiva una sancion y la posible caducidad del sumario, son temas

ausentes en los registros de esta ley.

El Régimen de Disciplina para el Personal Docerte prevé los siguientes plazos:



*Cinco afios es la inhabilitacion en supuestos de sanciones de cesantia descripta
en €l articulo 8.

*72 horas para que €l docente se reintegre a cargo o justifique, previa aplicacion

de cesantia por abandono de servicio, segin € articulo 18.

*No podra estar afectado el docente, por la instruccién de un sumario, por un

plazo mayor a ciento ochenta dias hébiles establecido en €l articulo 23,

*El docente tendra €l plazo de un afio de dictada la resolucion final para solicitar

larevision de la misma, solo por unavez, dice € articulo 24.
Plazos en € reglamento:
*Son tres dias para ratificar la denuncia (articulo 3).

*El término para notificar es a dia siguiente que se haya dictado € decreto o

resolucion (articulo 4).

*El sumario serd sustanciado en un término que no exceda de treinta dias, mas €l

plazo de prorroga que el instructor estime prudencial (articulo 27).

*Se |le da vista de las actuaciones al imputado, para que en el termino perentorio

de cinco dias la conteste y ofrezca prueba (articulo28).

*El instructor podra suspender al imputado de sus funciones por un término que

no excedera de treinta dias.

*Dentro de los tres dias de tomar conocimiento de su intervencion, € sumariado

tendra derecho a solicitar que aquel sea excluido.

* El tradado del sumariado se efectuara a otra dependencia por un término no
mayor de 180 dias (articulo 33 his).

7. El derecho de defensa.

Vistas de |as actuaciones

Se trata de una garantia especifica vinculada a la publicidad que debe rodear a la
actividad administrativa.



La vista es € acceso a las actuaciones por parte del particular, da la idea de
conocimiento.

La garantia del debido proceso, € derecho a ser oido y e derecho de defensa
constituye principios del derecho disciplinario aplicables en todas sus etapas, aungue su
gjercicio se encuentra reglamentado existiendo momentos en los que las actuaciones se
sustancian sin la intervencion del administrado. La ley consagra la facultad al sumariado
para tomar vista de las actuaciones, solo por una vez, en un determinado momento del
procedimiento, y por un término perentorio de cinco dias. Termino bastante escaso para
hacer efectivo el gercicio del derecho de defensa del sumariado

El Art. 28 del Reglamento 7249/50 determina que “Agotada la investigacién de
cargo y descargo se correrd vista de las actuaciones producidas a sumariado, para que
en el termino perentorio de cinco dias la conteste y formule su defensa.”**® Las vistas de
los sumarios para la defensa, deberan tomarse en la oficina de la reparticion escolar que
resulte mas accesible para € afectado, segun € criterio del instructor, o en la escuela
donde aquel presta servicio. En los casos en que por tratarse de persona Unico en
giercicio de la escuela 0 mediare algun impedimento de fuerza mayor, no fuera posible
dar cumplimiento a ello, los sumariantes estan facultados para entregar a los sumariados
los expedientes, bajo recibo, y con las prevenciones que incurririan en falta grave si

violara € secreto de sumario 0 no devolviera en termino las actuaciones.

8. Lasancion disciplinaria.

Terminada la actuacion disciplinaria con la conclusion de que los hechos
probados y atribuidos a un agente constituyen falta disciplinaria, corresponde la
imposicion de alguna de las sanciones previstas en los articulos 5y 6 de la Ley 10.290.
La sanciéon disciplinaria, constituye una medida cuyo objeto es de naturaeza

sancionatoria represiva tendiente a restituir el correcto funcionamiento del sistema.

8.1. Clasficacion.

Aungue nho esté explicitas en nuestra ley, las faltas pueden determinarse segun su
gravedad, en leves 0 graves, seguin sus efectos en correctivas o expulsivas, y segin la

situacion de revista del docente en sanciones paratitulares o para suplentes.

Wpecreto  acuerdo  7249/50, “Reglamentos de Sumarios’.  (Disponible en internet.
http://www.amsafe.org.ar). Art. 28.




Segln su Gravedad:
Las leves serian las ddl articulos 5y 6, apartado a),
Las graves estan previstas en los articulos 5 y 6, apartados b), ¢) y d).

La clasificacion segun la gravedad define quién gjerce la potestad sancionatoria
y € procedimiento correspondiente. Las sanciones graves, seran impuestas por
disposicion del Secretario respectivo, previo sustanciacion de sumario, y dictamen de la
Junta de Disciplina (Art. 13y 25).

Una particularidad se da en la sancion de cesantia por abandono de servicio, esta
sancion reviste carécter de gravedad, sin embargo se aplicara sin sustanciacion de

sumario previo. Cuestién vista anteriormente.

Las sanciones leves pueden ser impuestas en forma directa, Sin sumario previo,
por el superior jerarquico; en establecimientos escolares se entiende que es € Director.
En e caso de docentes de Instituciones Superiores se estara a o que establezca el
Reglamento General Organico (articulo 25). La sancién leve dentro de la ley, consiste
en apercibimiento y las sanciones graves, son la suspension, en € caso de titulares hasta
90 dias para los suplentes hasta 30 dias, la cesantiay la exoneracién. A comparacion de
los regimenes disciplinarios de otras provincias, como Cordoba o Buenos Aires, se nota

una escasa enumeracion en laley de Santa Fe.
En cuanto a la clasificacionentre correctivas y expulsivas:
Las correctivas tienden areparar lalesion a sistema, dentro del sistema.

Las expulsivas, en cambio separan de la administracion a agente. Cesantia 'y
exoneracion son sanciones expulsivas de los titulares. En cuanto a los suplentes, ademéas
de la cesantia y exoneracion, la sancion expulsiva es la limitacién de sus funciones en
cuanto ala exclusion de los listados y la inhabilitacion para el ingreso a la docencia por
un periodo de hasta cinco anos, en tanto impide e acceso a la ensefianza, por lo tanto

puede considerarse expulsiva.

Las sanciones deben diferenciarse de las denominadas medidas técnicas o
cautelares, como la suspension o e trasado que constituyen prevenciones necesarias
ante la gravedad de los hechos, y la posibilidad de que se obstaculice la investigacion,

estas no constituyen sancion y son irrecurribles. (Art. 33 y 33 bis del Reglamento)



8.2. Rehabilitacion.

Con respecto a la rehabilitacion de las sanciones disciplinarias expulsivas, €l
articulo 8 de Régimen dispone que la cesantia inhabilitara al agente durante cinco afios
y cumplido ese plazo podra reingresar por € primer cargo del escalafén. Otras leyes
determinan dos o tres afios. Y con relacion a la sancion de exoneracion, lo inhabilita en

forma definitiva para el gjercicio de la profesion, sin posibilidad de reincorporarse.

Los suplentes sancionados con cesantia, exclusion de listados y limitacion de
funciones deben serlo por tiempo limitado de hasta cinco afios, como lo establece €

articulo 6 inciso c).

8.3. Atenuantesy agravantes.

El articulo 11 del Régimen, prevé expresamente dos circunstancias consideradas
atenuantes o agravantes, segliin como se den, para decidir sobre una falta disciplinaria.
Se trata de los antecedentes del docente y el perjuicio causado. EI mismo articulo dice
gue las sanciones deberan observar adecuada proporcionalidad con la gravedad de las
causas que la determinaron. Se debera fundamentar como inciden en la decisiéon dentro
del margen de razonable discrecionalidad de la administracion en el gercicio de su
potestad. La existencia 0 no de atenuantes o agravantes debera surgir de las actuaciones,

ademas de los hechos puntuales que constituyan la falta.

9. Otras formas de conclusion de la actuacion disciplinaria.

* Sobreseimiento y absolucion: la actuacion disciplinaria no siempre termina en
sancion. La falta de comprobacion de hechos o de autoria o la falta de conducta
reprobable o ilegal devienen en sobreseimiento o en absolucién. El sobreseimiento y la
absolucién de un sumario deben dictarse mediante Resolucion. Cuando la investigacion
es simple o constituye presumario también puede concluir en una decisién absolutoria o
desestimatoria de los hechos, lo cual deberd ser decidido por € funcionario u érgano
interviniente. Un presumario obligara al dictado de un acto de cierre de igual forma que

el de apertura, mediante una disposicion.

*Fallecimiento: el fallecimiento del docente produce la extincion de la potestad

disciplinaria'y sancionatoria.



*Prescripcion: prescripcion significa llevar a quien no gjerce un derecho o una
potestad por un lapso de tiempo establecido por la norma a perder la posibilidad de
hacerlo. La prescripcion extingue la accién sobre ese derecho no pudiendo ser gjercido
en forma coactiva. Esta se funda en la presuncion legal de abandono del derecho o la

potestad que hace quien en tanto tiempo no lo gerce.

Laley 10.290 y e decreto 7249/50 que venimos estudiando, no contempla la

prescripcion.

Consideramos que este instituto es muy importante a los fines de resguardar la
seguridad juridica 'y que no permanezcan indefinidos ilimitadamente los derechos en €
tiempo. Responde a exigencias de orden publico como que aparece impuesto por la
necesidad de dar firmeza y seguridad a las relaciones juridicas. La prescripcion se
sostiene, en e ambito pena, en la fdta de interés socia para perseguir e
esclarecimiento de un delito después del transcurso del término que la ley prefija,
fundado en la presuncién de que han desaparecido los motivos de reaccion social

defensiva.

En el ambito disciplinario dénde prima la correcta prestacion del servicio
publico, ha prevalecido una interpretacion restrictiva de los preceptos que la admiten y

de laposibilidad o no de declararla de oficio; sin que medie pedido del sumariado.

10. Recur sos Administr ativos.

Las decisiones finales en las causas disciplinarias son actos administrativos
recurribles; considerando a las medidas preparatorias, los informes, dictamenesy vistas,
aungue sean obligatorios y vinculantes, como irrecurribles, ya que pueden considerarse
como actos preparatorios y no deciden € fondo del asunto. Por lo tanto no son
recurribles ya que no ocasionan gravamen. Puede haber decisiones irrecurribles, pero si

presentan vicios en su conformacion podran ser impugnados.

10.1. Concepto.

Los recursos administrativos son mecanismos de impugnacion mediante los
cuales aquel que se agravia de una decision administrativa, solicitaa mismo érgano que
lo dict6 0 a su superior jerarquico, que lo revea, revocandolo total o parcialmente. Los
recursos son un medio de control de la actividad administrativa por parte de los

particulares. El recurrente siempre tendra un interés concreto en la revocacion del acto



que lo agravia; sera su interés recursivo y puede fundarse en la falta de legalidad, o bien
en la erronea apreciacion de los hechos, o en diferencias respecto de la valoracion de la

Administracion.

L os recursos previstos en e Régimen respecto de las sanciones disciplinarias

son los siguientes:

* Revocatoria: se encuentra tipificada en los articulos 29 y 30, deben

interponerse ante la misma autoridad que dicto € acto.

Tiene como objeto que € mismo 6érgano que dictdé e acto administrativo

impugnado, o reveay eventualmente cambie la decision.

Esta queja, segun lo dispone el articulo 31, lleva implicita e recurso jerarquico
en subsidio. Se entiende que para e caso de ser rechazado el recurso de revocatoria,
debera tenerse por interpuesto el recurso jerérquico contra el acto impugnado. El plazo
para interponerlo es dentro de los diez dias hébiles siguientes a la notificacion de la
resolucion.

En el escrito debera exponerse los argumentos en que se funde la impugnacion y

ofrecerse la prueba gque se desee.

A fin de estudiar los antecedentes y fundar € recurso, € docente podra solicitar
vista de las actuaciones la que se concederd en todos los casos y serd por e término
establecido para la presentacion del recurso o por € término que fate para su

vencimiento.

La autoridad debe resolver a los 30 dias de la interposicion, fundamentando,
previo dictamen legal y propuesto que al efecto debera producir la Junta de Disciplina,
excepcion hecha de las sanciones de apercibimiento. Esta resolucién quedara firme alos

10 dias de notificada, salvo que admita la interposicién de otro recurso.

*Apelacion: procederd como segunda instancia de revision, podra ser
interpuesto en forma directa, 0 en forma subsidiaria, conjuntamente con e de
revocatoria.

La presentacion del recurso de apelacidn en forma directa deberé realizarse ante
el Poder Ejecuivo dentro de los 15 dias hébiles siguientes a la notificacion de la

decision objeto del recurso. El de apelacion en forma subsidiaria se tramitarg, una vez



resuelto de modo expreso o técito € recurso de revocatoria. En uno u otro caso, deberd
instarse dentro del plazo de diez dias habiles de notificada la resolucién denegatoria o
vencido e plazo para su dictado. Las actuaciones seran elevadas a poder Ejecutivo por
la autoridad que entendio en e de Revocatoria, o dicto la resolucion recurrida, dentro

del plazo de cinco dias habiles de que fuerainterpuesto € de Apelacion (Art. 31)

Recibido el recurso y verificado su procedencia, se correratraslado de oficio ala
parte apelante por e término de diez dias habiles, a fin de que exprese agravios, funde
su impugnacién y ofrezca pruebas. Vencido € término, S no se presentaron agravio, se
declarara desierto el recurso. El término de prueba no podra exceder de cinco dias

habiles. Con la prueba que se hubiera producido pasara a resolucion. (Art. 32)

El Poder Ejecutivo debera resolver e Recurso de Apelacion dentro del plazo de
noventa dias habiles de recibidas | as actuaciones, previo dictamen de Fiscalia de Estado,
gue debera expedirse en un plazo no mayor a sesenta dias habiles. La Resolucion

dictada por el Poder Ejecutivo pone fin alainstancia administrativa. (Art. 33)

S & Poder Ejecutivo no se expidiera en € termino fijado por € articulo
precedente, el Recurso serd considerado técitamente denegado y por finadlizada la
instancia administrativa (Art. 34).

*Jerarquico: se promovera directamente ante el Poder Ejecutivo y procedera
cuando habiendo transcurrido el plazo prescripto en €l art. 30, el funcionario competente

no se hubiera expedido respecto del recurso de revocatoria (Art. 35).

El docente interesado debera solicitar por escrito la Resolucion y a partir de la
fecha de presentacion, la autoridad debera expedirse dentro de un plazo de diez dias
habiles (Art. 36). Agotado este pedido sin que mediare resolucion, se considerara
tacitamente denegado €l Recurso planteado quedando habilitado e docente afectado
para promover el Recurso Jerarquico através de un escrito que especificara la autoridad

de quien se recurre e individualizara e expediente o actuacion motivo del Recurso. (Art.

37)

Tomado conocimiento del recurso, € Poder Ejecutivo formard expediente y
oficiara de inmediato a la autoridad administrativa que hubiere dado lugar a mismo,
remitiéndole copia del escrito, para que dentro del término de 48 horas informe y eleve
las actuaciones a su corocimiento y decision. Recibido los antecedentes y verificada la
procedencia forma del recurso previo dictamen de Fiscalia de Estado, e Poder



Ejecutivo, proceder4 a dictar la Resolucion que pondrd término a la instancia
administrativa, y quedara firme a los quince dias de haber sido notificada (Art. 38).

*Recurso de Revisién: es de procedencia especifica en e procedimiento
disciplinario. El articulo 24 posibilita a docente alcanzado por una sancién, a solicitar
por Unica vez dentro del afio de dictada la resolucion final, la revision de sumario. Se
solicita asi la reapertura del sumario y es necesario que € recurso sea interpuesto
debidamente fundado y se aporte hechos nuevos, que posibiliten la modificacién de la
sancion impuesta. La misma autoridad que aplicd la sancién podra disponer la

reapertura del sumario.

10.2. Efectos de |os r ecur sos.

Mas alla de abrir la posibilidad para el 6rgano que dict6 el acto recurrido de
reverlo, en € caso del recurso de revocatoria, o de abrir la competencia del superior de
éste para considerarlo, en el caso del recurso jerérquico, su mera interposicion no tiene
efectos sobre la decision, salvo en los casos expresamente previstos en la norma.
Mientras el acto no sea dejado sin efecto por e 6rgano competente debe ser cumplido.
Ni siquiera la interposicion de una accion de amparo o contencioso administrativa en
sede judicia suspende los efectos del acto administrativo, sino hasta que esto no sea asi
decidido por un juez que expresamente disponga la suspension de los efectos del acto en

el marco de una demanda instaurada.

10.3. El acto que resuelve un recurso. Su categoria de acto

administr ativo.

Conviene tener presente que cuando se ha recurrido un acto, la administracién
tiene e deber de resolverlo y la resolucién también es un acto administrativo. Sin
embargo, el acto que resuelve el recurso, si es emanado de la maxima autoridad del
organismo, es decision final de la administracién y por lo tanto ya no habra més recurso

que interponer, sino que ha quedado abiertalaviajudicia o contenciosa administrativa.
11. Conclusion.

Hicimos un profundo trabajo, dentro de nuestras posibilidades, en e que
aspiramos a comprender el procedimiento disciplinario para el personal docente en la

provincia de santafe.



De acuerdo alo estudiado pensamos que podemos dar un paso adel ante llegando

asi a nuestro ultimo capitulo.



Capitulo V.

PROPUESTA

SUMARIO: 1. Introduccién. 2. Propuestas para un régimen disciplinario €eficaz. 3.
Sanciones (Art.5y 6). 4. Rehabilitacion de las sanciones de exoneracion y cesantia
(Arts. 8 y 9). 5. Dictamen de la junta disciplinaria (Art. 15 parrafo segundo). 6.
Incorporacion de la dltima palabra del imputado. 7. Caducidad del sumario (Art.
23). 8. Prescripcion. 9. Conclusion.



1. Introduccion.

Este es € capitulo de nuestras propuestas para un régimen disciplinario méas
eficaz. En e que intentamos fortalecer todos los derechos y garantias que le corresponde
a los imputados. Integrando institutos ausentes que hacen a la seguridad juridica de sus

derechos.

Esperamos que resulte Gtil esta reflexién que volcamos en este Ultimo apartado,

resultado del aprendizaje que nos ha dejado este trabagjo.

2. Propuestas para un régimen disciplinario eficaz.

A lo largo del presente trabgjo fuimos analizando las potestades disciplinarias,
derecho que tiene la Administracion para sancionar €l mal desempefio de sus empleados
y su findidad, también las normas que rigen e procedimiento sancionador, los
derechos y garantias que deben asegurarseles a los empleados, en este caso |os docentes

durante la tramitacion.

La ley 10.290, como hemos mencionado, es demasiado acotada y el decreto
7249/50, que reglamenta a sumario también, no previendo institutos de gran relevancia
como € dela prescripcion y dejando inconcluso muchos aspectos del procedimiento
gue intentaremos suplir para hacer més justo y eficaz nuestro régimen disciplinario.
Resguardando €l derecho de defensa, el cumplimiento de los principios y garantias
constitucionales debidas al agente cuando e mismo es sometido a un sumario
administrativo.

3. Sanciones(Art.5y 6).

Con respecto a las sanciones mencionadas en los articulos 5 y 6 del Régimen,
hemos notado que en relacion a otros ordenamientos, su enumeracion es mas escasa. La
ley 10.579, Estatuto del Docente de la Provincia de Buenos Aires, diferencia las
sanciones de acuerdo a si lafalta ha sido leve o grave, se encuentran enumeradas dentro
delos articulos 132 y 133.1%4

Articulo 132: El personal docente titular sera pasible de las siguientes

sanciones disciplinarias:

14 ey 10579, “Estatuto docente del Docente de la Provincia de Buenos Aires’, (Disponible en internet.
http://www.gob.gba.gov.ar). Art. 132y 133.




|.- Faltas leves:
a) Observacion por escrito asentada en €l cuaderno de actuacion profesional.

b) Apercibimiento con anotacion en el cuaderno de actuacion profesional y constancia

en el concepto.
) Suspensioén hasta cinco (5) dias.
Il.- Faltas graves:
d) Suspension desde seis (6) a noventa (90) dias.

€) Postergacion de ascenso de jerarquia 0 acrecentamiento por tiempo limitado en la

respectiva resolucion, hasta un maximo de seis (6) afos.

f) Descenso de jerarquia.

g) Cesantia.

h) Exoneracidn que implicaréa su cese en todos los cargos docentes.

Articulo 133: El persona docente provisional y suplente serd pasible de las

siguientes sanciones disciplinarias:
|.- Faltas leves:
Se aplicaran las del articulo 132° incisos a), b) y ¢).
Il.- Faltas graves:

a) Suspensién de seis (6) a noventa (90) dias.

b) Exclusion de los listados de ingreso en la docencia y de aspirantes a

provisionalidades y suplencias por tiempo limitado en la respectiva resolucion.

c) Limitacion de funciones con exclusiéon de los listados de ingreso en la docenciay de
aspirantes a provisionalidades y suplencias por tiempo limitado en la respectiva

resolucion.

Y en relacion a decreto 214/63 Estatuto de la Docencia Media, Especia y

Superior de la Provincia de Cérdoba menciona las siguientes:



Articulo 126: Las faltas de disciplina del personal docente, segiin su carécter y

gravedad, seran sancionadas con las siguientes medidas:
a) Apercibimiento sin anotacién en el legajo de actuacion profesional.

b) Apercibimiento con anotacion en el legajo de actuacion profesional y constancia en

el concepto.
) Suspension hasta cinco dias.
d) Suspension de seis hasta noventa dias.
€) Descenso de jerarquia o categoria.
f) Cesantia.
g) Exoneracion.
L as suspensiones serdn sin prestacion de servicio ni goce de sueldos. **®

Seria provechoso ampliar € nimero de las sanciones; ya que podrian darse

situaciones en que no sea proporcional la sancion con respecto a la conducta indebida.
De acuerdo alo observado podriamos incorporar dentro de nuestra ley 10.290:
*Descenso de jerarquia, como sancion a una falta de gravedad

*Observaciones, para una fata menor, la misma congtituye una simple
advertencia de la falta cometida y tiende a comunicar al agente que su conducta no se

gustaa cumplimiento de lanorma. Se deja constanciaen el legajo personal.

4. Rehabilitacion de las sanciones de exoneracion v cesantia (Arts. 8y

9).

Sugerimos la posibilidad de rever estos articulos de nuestro ordenamiento,
teniendo en cuenta lo que prescribe para € tema la ley 25.164, en sus articulos 32 y 33,

en los que permite rehabilitarse al docente luego de dichas sanciones.

15D ecreto 214/63 “ Estatuto de la docencia media, especial y superior”, Cérdoba, (Disponible en internet.
http://www.bnm.me.gov.ar). Art. 126.




Nuestro articulo 8 dice que: la aplicacion de la sancion de cesantia inhabilitara
al agente durante 5 afos, contados a partir de la fecha de la resolucion que impuso la
sancion para el gercicio de la actividad docente. Cumplido ese plazo, podré reingresar

por €l primer cargo del escalafén, siempre que cumpla con los requisitos de ingreso.

Nos parecio conveniente proponer adoptar 1o que prescribe la ley 25.164 en su
articulo 32infine, “En todos los casos podra considerarse la solicitud de rehabilitacion
apartir de los dos (2) afios de consentido el acto por el que se dispusierala cesantia o de

declarada firme la sentencia judicial, en su caso.”*®

Lo mismo insinuamos para € articulo 9 de nuestro Régimen, donde “La
aplicacion de la sancion de exoneracion, inhabilitara en forma definitiva al docente para
el gercicio de la profesidon en establecimientos educativos oficiales o dependencias del

Ministerio de Educacion.”

Seria demasiado concluyente, no otorgarle a docente la posibilidad de intentar
reingresar en su actividad, por lo tanto proponemos adoptar lo citado por € art. 33 in
fine, de la ley 25.164, “En todos los casos podra considerarse la solicitud de
rehabilitacion a partir de los cuatro (4) afios de consentido € acto por € que se

dispusiera la exoneracion o de declarada firme la sentencia judicial, en su caso.”

5. Dictamen delajunta disciplinaria (Art. 15 parrafo sequndo).

En ocasiones, s ha resuelto dgado de lado e dictamen de la junta de
disciplina, haciendo caso omiso a lo que €ella proponia como s nada hubiese dicho. Por
lo tanto intentaremos resaltar el carécter reglado y predeterminado en este caso del
quérum a que se hace referencia en el articulo 15, 2do parrafo. Hay sanciones en la
actualidad de cesantia y exoneracion aplicada por la Administracion Publica que degjan

de lado dicho precepto legal.

Sugerimos imprimirle el caracter que corresponde al dictamen de lajunta, dela
siguiente manera, agregando a continuacion del primer parrafo, el mismo dispone: “La
propuesta de la sancion de exoneracion debera resolverse por unanimidad de los
miembros de la Junta de Discipling, y la de sancién de cesantia con €l voto de las dos

terceras partes de los miembros presentes. En ambos casos, debera previamente contarse

118) oy 25164, “Ley Marco de Regulacion del Empleo Publico Nacional”, (Disponible en internet.
www.argentina2.lexisnexis.com.ar ). Art. 32 in fine.
17 ey 25164, “Ley Marco de Regulacion del Empleo Publico Nacional”, (Disponible en internet.
www.argentina2.lexisnexis.com.ar ). Art. 33 infine.




con dictamen lega”, incorporar a continuacion, la siguiente frase: Las sanciones de
cesantia y exoneracion no se podran aplicar, sino se reuniere el quérum especial que

paraello prescribe el pérrafo anterior.

Con ello se resalta la entidad e importancia de la Junta de Disciplina. Incluso la

razén de ser de lamisma, creaday regulada por laley 10.290.118

Entonces diremos que la omision de los quérum previstos y normativizados en
forma expresa, se manifiesta como una tipica violacion por parte de la Administracion a
la facultad efectivamente reglada y predeterminada que ostenta, la cual vicia € objeto
del acto expulsivo. Situaciones de inequidad, ilegitimidad e injusticia, se pretende

solucionar con |o propuesto.

6. Incorporacion de la tltima palabra del imputado.

El articulo 20 de la ley 10290 dice: “Los sumarios seran instruidos de acuerdo
con las normas establecidas en la Reglamentacion respectiva’. Este articulo, nos remite
al decreto acuerdo 7249/50, dentro del mismo se encuentra el articulo 32, € que
menciona las conclusiones que redactara e instructor, aconsgando la resolucion que
estime corresponder, para luego pasar las actuaciones al Director de Asuntos Juridicos
del Magisterio. A modo de propuesta, consideramos factible adherir, dentro de esta
instancia y tomando de referencia € articulo 71 de la ley 8525, la Ultima palabra del
imputado. Otorgandole una nueva vista del expediente del sumario, por € término de
10 dias, a los fines que € mismo pueda generar un nuevo y Ultimo descargo. Ya que a
través de la debida notificacion de la propuesta de resolucion, se le dala oportunidad de
conocer la responsabilidad que se le imputa. Se le concede de esta manera la Ultima

palabra; principio que rige en materia penal y disciplinaria.

No darle a culpado traslado de la proposicion que realizo € instructor, seriaun
acto de irrazonabilidad, quedando este en un estado de indefension, cercenando asi el

derecho de defensa integrante de la garantia constitucional del debido proceso.

La Doctrina y la Jurisprudencia han calificado de esencial dicho traslado, de
suerte que s se prescinde del mismo, el acto administrativo sancionador de producirse,

esnulo.

118 ey 10.290, “Régimen de Disciplina para e Persona Docente”, (Disponible en internet.
http://www.spepsantafe.edu.ar). Art. 40.




También sugerimos, que las vistas que se le corran a imputado, ya sean a
través de lo previsto por laley 10.290, o en base alo normado por el Decreto 7249/50 y
modificatoria, |0 sean siempre por 10 dias habiles, en lugar de las de cinco dias habiles,
gue preveia e articulo 28 del citado Reglamento de Sumarios, termino sin duda
razonable para garantizar que el docente pueda gercer en forma efectiva y real su

derecho de defensa.

7. Caducidad del sumario (Art. 23).

No hay una norma que expresamente declare la caducidad del sumario
administrativo. Pero podemos inferir de otros preceptos legales, como la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos que “Toda persona tiene derecho a ser oida, con

las debidas garantias y dentro de un plazo razonable”.*1°

A eso queremos referirnos, a la razonabilidad, principio que estan obligados a
tener en cuenta, aquellos que aplican el derecho. Se trata de una obvia consecuencia del
derecho a debido proceso, garantia derivada del art. 18 de la Carta Magna que tiende a
la proteccion integral de la esfera juridica del individuo. “Ta garantia ampara a
individuo no solo en e goce efectivo de su derecho de propiedad material, sino en €l
goce total de su derecho alalibertad personal, pero no solo de libertad fisico, sino, y por

ello es de incal culable trascendencia, de su libertad psiquica, moral y espiritual ."?°

El articulo 23 del Régimen dice: “El docente no podra estar afectado por la
instruccion de un sumario por un plazo mayor a ciento ochenta (180) dias habiles’. De
acuerdo a lo expresado precedentemente, y para ponerle un limite a término en & que
se encuentre afectado el sumariado a sumario, recomendamos agregarle a articulo en
cuestion la siguiente oracion: Dicho plazo sera perentorio y su no cumplimiento
ocasionara de pleno derecho la caducidad del sumario. En el caso de que e término
prescripto no fuera suficiente para la investigacion, € instructor podra solicitar una

prorroga la que debera estar debidamente fundada.

Con €l respectivo agregado imprimimos el caracter de perentorio del plazo
ordenado. De esta manera aseguramos la razonabilidad de los plazos en € sumario

administrativo.

19Convencion Americana sobre derechos humanos, Pacto de San José, Costa Rica, 1969, (Disponible en
internet. http://www.oas.org). Art. 8.

1200 arienhoff, Miguel Santiago, “ Tratado de Derecho Administrativo”, T.I11-B, Bs. As., Abeledo-Perrot,
1974, pégs. 449/450




“No puede tener favorable recepcion el argumento de la demandada en cuanto
ala aplicacion de la prevision normativa que excepciona de la caducidad a los tramites
en los que se encuentre comprometido el interés publico. Esto es asi, pues se ha dicho
con acierto que resulta superflua e innecesaria tal prevision, toda vez que s a la

Administracion le interesa continuar un procedimiento le basta con su impulsién”. 1%

Esta en manos de la Administracion e desenlace del procedimiento
administrativo, a €ella se le confiere el principio de impulsion de oficio, debiendo
garantizar a imputado que se ve sometido a un expediente disciplinario sus derechos y
garantia frente a la inactividad o demora de esta. No es admisible condenar al imputado
a un sumario indefinido en e tiempo, se veria lesionado entre otros, € principio de

seguridad juridica.

8. Prescripcion.

La prescripcién lleva, a quien no gerce un derecho o una potestad por € 1apso
de un tiempo establecido por la norma, a perder la posibilidad de hacerlo. Se fundaen la
presuncion legal de abandono del derecho o la potestad que hace quien en tanto tiempo
no lo gerce. El ingtituto de la prescripcion responde a exigencias de orden publico,

aparece impuesto por la necesidad de dar firmezay seguridad a las relaciones juridica

Ante la ausencia de este ingtituto, aplicaremos por analogia €l art. 57 de laley

8525 y sus modificatorias.

Este articulo ordena: “No pueden ordenarse la formacién de sumario ni
sancionarse a agente después de transcurrido cinco afios de cometido el hecho

imputable, salvo que se trate de actos que causen dafio patrimonial al Estado”.'?

Proponemos afiadirlo como un parrafo méas del art. 23 de laley 10.290.

Al igua que lo expuesto para la caducidad, se protege el derecho de ser
investigado dentro de un plazo razonable a los fines de resguardar la seguridad juridica

y gue no permanezcan indefinidos ilimitadamente los derechos en el tiempo.

12 Hutchinson, Tomas, “Régimen de procedimientos administrativos, ley 10.549", Bs. As., Ed. Astrea, 4°
edicion, 1998, pag. 62.

122) oy 8525, “Estatuto General del Personal de la Administracion Publica’, Santa Fe, 1979. (Disponible
en internet. http://www.santafe.gov.ar)




El régimen disciplinario no debe tener por fin la sancién. El exceso de

sumarios y sanciones reflgjan el equivoco o la distorsion en € sistema.

El Estatuto del Docente y otras normas aplicables suponen la mirada constante
sobre e funcionamiento del servicio. El supervisor debe agudizar su mirada no para

reprimir faltas sino para evitarlas.

Si es preciso llevar adelante procedimientos y aplicar sanciones disciplinarias,
hacerlo de manera ta que produzca efectivamente la correccion pertinente, en
cumplimiento de las funciones estatales y por e debido respeto a los derechos y

garantias individuales del docente imputado.
9. Conclusion.

Nuestro trabajo fue dedicado a estudiar €l procedimiento disciplinario que
comprende la ley 10.290/88 y e decreto acuerdo 7.249/50. Los mismos detallan, con
sus defectos y virtudes la sustanciacion de 1os sumarios.

El sumario, como fuimos desarrollando en €l corazon de nuestro trabgo, es €
procedimiento con € que cuenta la Administracion para aplicar sanciones por las faltas
causadas por sus empleados. Vimos que esa potestad de sancionar se la conceden a la

Administracién la Constitucion y las leyes.

Debido a su magnitud y amplia discrecionalidad hay un universo de principios
y garantias que encauzan este derecho disciplinario; inclusive principios del derecho

penal, conforme a su carécter represivo.

También destacamos la diferencia existente entre proceso y procedimiento, este
ultimo a diferencia del primero no cuenta con un 6rgano imparcial que juzgue a las
partes, ya que la Administracion dentro del procedimiento administrativo es juez y
parte; y a pesar de que el Instructor supone ser imparcial y objetivo no deja de ser un

servidor de la Administracion.

Ante desproporcionada situacion del empleado, es que recapacitamos sobre la
necesidad de reforzar su condicion frente a sumario y e apuro de incorporar institutos

ausentes en nuestra ley que brindarian seguridad juridica a mismo.
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