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.- Introduccion.

Desde sus origenes, el denominado Derecho Administrativo Sancionador formé parte
del Derecho Penal, en virtud de la esencia misma de dicha materia, dado que ambos al
tener por fin la investigacion de hechos, en principio ilicitos, determinado la existencia o no
de los mismos y el reproche que de esa conducta pueda efectuarse a un sujeto
determinado, demostraba que se trataba en los dos casos de la aplicacion de la dltima ratio
del ordenamiento juridico positivo.

Sin embargo, el desarrollo y la evolucidén doctrinal y jurisprudencial han llevado a que
éste Ultimo comience a regirse por principios y preceptos que le son propios. Ahora bien, es
dable también indicar, que esa independencia no significa ruptura, pues siendo ambas
materias de caracter represivo, la aplicacion de elementos esenciales del derecho penal
continda existiendo en forma subsidiaria.

Asi las cosas, no quedan dudas en afirmar que el derecho administrativo sancionador
concretado a través del procedimiento disciplinario es una garantia fundamental de un
Estado de Derecho. Este procedimiento se materializa en una serie de actos y actividades
que tienden a determinar la existencia de infraccién, falta o incumplimiento de parte del
agente estatal. Y al mismo tiempo que es una garantia de un Estado de Derecho también
es la garantia fundamental para el agente, quien podra ejercer su defensa sin el asedio de
persecucion arbitraria de sus superiores.

Estamos entonces ante ramas juridicas autbnomas, aunque, como se manifestara
precedentemente, se encuentran vinculadas porque su funciébn es hacer respetar las
normas sociales y porque, en ciertas ocasiones, el derecho penal puede prevalecer
respecto del disciplinario.



Es alli donde surgen las llamadas “cuestiones previas y prejudiciales” y sobre tales y
su incidencia en el derecho disciplinario, intentara tratar el presente trabajo.

Il.- Desarrollo.

La existencia de un objeto procedimental o procesal genera un procedimiento o
proceso, respectivamente. Y la situacion se repite con cada uno de ellos que vayan
surgiendo ya sea por conexidad subjetiva u objetiva.

Esa unidad juridico — procesal materia de cada proceso demanda al instructor su
conocimiento y juzgamiento. Tal situacion se satisface y agota generalmente dentro del
mismo objeto, pero hay casos en los que esto no es asi, sino que para completar el
conocimiento sobre el hecho se impone el conocimiento de otro hecho que no forma parte
de ese procedimiento y que, incluso, puede estar fuera de la competencia material o
territorial del instructor que interviene.

Aparece asi otro hecho o enfoque ajeno al investigado pero que entra en el
procedimiento porque le es necesario como su condicionante. Es decir, aparece un hecho
propio que es condicionado y otro extrafio que es condicionante del primero. Este ultimo es
la premisa légico — juridica necesaria del primero."

De esta manera, del hecho condicionante conoce, pero no juzga, pasando entonces
a integrar el conocimiento del hecho que tiene como objeto en su procedimiento para luego
si, juzgar o instruir a su respecto.

Esta integracion cognoscitiva de hechos condicionantes del que, como condicionado
constitutivo del objeto procedimental debe ser conocido y juzgado por el instructor de cada
procedimiento, constituye lo que se denomina cuestion prejudicial o previa.

Efectuando una analogia con el proceso penal, desde el punto de vista analitico a la
cuestion previa puede dividirsela segun si el hecho condicionante sea materia del derecho
administrativo o si por el contrario resulta ajena al mismo. En el primer caso estariamos
ante una cuestiéon previa homogénea y en el segundo ante una heterogénea.

Es en esta ultima donde aparece la disyuntiva de tener que suspender el tramite de
la instruccion a la espera de la resolucion del proceso judicial extrafio a la sede
administrativa para tomar conocimiento del hecho condicionante sin resolverlo.

La necesidad de prever este tipo de situaciones radica en la necesidad evitar
contradicciones que sin lugar a dudas quebrantarian el orden del sistema, en definitiva, un
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caso de “strepitus fori¥, o como expresa el maestro Vélez Sarsfield, se trata de evitar el
escandalo juridico de sentencias (aqui resoluciones) contradictorias®.

Este tipo de situaciones, o hechos que condicionan a otros hechos, aparecen
habitualmente en todo el ordenamiento juridico, por tanto es comun que cuestiones previas
penales sean condicionante a las cuestiones civiles (ej. resarcimiento indemnizatorio por la
comision de delito), o viceversa (v. gr. matrimonios ilegales — articulo 134 Cédigo Penal), y
la misma situacién se refleja entre el procedimiento disciplinario y el derecho penal, y ello ha
sido contemplado en los articulos 130 y 131 del Reglamento de Investigaciones (Decreto
467/99), y se ha dado en llamar, segun los autores, “preeminencia de lo penal respecto de
lo disciplinario”.

El Reglamento de Investigaciones Administrativas aprobado por el Decreto N° 467/99
regula el procedimiento que debe llevarse a cabo para poder aplicar algunas de las
sanciones previstas en el régimen de fondo. Conforme con dicho reglamento, una vez que
la autoridad competente dispone la instruccién de un sumario disciplinario, se inicia la
actividad del instructor quien, tiene como funciones investigar hechos, reunir probanzas que
acrediten su materialidad, convocar como sumariado a aquel agente que aparezca como
sospechado, lo cual debe realizarlo en la etapa de investigacién. Posteriormente, debe
emitir el informe previsto en el articulo 108, donde podra proponer desde la imposicion de
una sancién hasta la exencion de responsabilidad del agente sumariado.

El articulo 130 del Reglamento de Investigaciones expresa que “Si el tramite debiera
suspenderse por estar pendiente la causa penal, el instructor informara de ello a su
superior, quedando desafectado del mismo hasta su reapertura. No obstante, debera
requerir informes periodicos a efectos de conocer la situacion procesal del sumariado.
Dicho lapso no operara a los efectos de la prescripcion y quedaran suspendidos todos los
términos fijados en el presente reglamento”.

Este articulo no significa de manera absoluta que todo tramite disciplinario debe
suspenderse frente a la circunstancia referida, sino siempre que en la investigacion judicial
penal se encuentre tramitando la posible responsabilidad o irresponsabilidad del agente
publico. Vale decir, que es requisito necesario para que proceda la suspension del tramite
disciplinario que en la causa penal se investigue la posibilidad de reprocharle la comision
del delito al agente estatal. Esto significa que en aquellos procesos penales donde se
investigue el mismo hecho que en el régimen disciplinario, no se encuentra imputado o
meramente sospechado de responsabilidad el sumariado, el procedimiento disciplinario
debe continuar su marcha y no es posible solicitar la suspensién del mismo.

En definitiva, es opinién que para que proceda la suspensién debe existir una doble
identidad entre el proceso penal y el procedimiento disciplinario. Esta doble identidad se
refiere a:

1) Sujeto (eadem persona): debe encontrarse sujeto a investigacién la posible
participacion del mismo sujeto, vale decir, que el agente publico pasible de sancién
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disciplinaria sea también pasible de reproche penal, dentro de cualquiera de sus
figuras (autor, participe primario, participe secundario).

2) Hecho (eadem res). debe encontrarse sujeto a investigacion el mismo hecho, la
misma cosa, pero desde diferentes épticas. Desde el punto de vista penal se
abordara si ese hecho o acto juridico es tipico, antijuridico y culpable, es decir, si es
delito. Mientras que en el régimen disciplinario se buscara encuadrarlo dentro del
régimen de faltas aplicable al empleo publico.

La circunstancia que deba existir una doble identidad deja en claro que la existencia
de un proceso penal y un procedimiento administrativo disciplinario no interfiere ni
transgrede el principio constitucional de no bis in idem, pero es légico que a fin de evitar,
como ya se mencionara, un escandalo juridico de resoluciones contradictorias, es
indispensable regular la suspension del procedimiento disciplinario, maxime si se tienen en
cuenta que ambos tienen por objeto la verdad real o material, pues ese es el fin en la
normativa juridica aplicable.

La manera de formalizar la suspension es a través del asiento de una providencia
donde constaran los motivos, encontrandose obligado el instructor a requerir
periédicamente informacién a la Justicia Penal a fin que comunique la situacion procesal del
agente imputado.

Légicamente que la paralizaciéon del sumario conlleva implicita la suspension de los
plazos fijados para la duracion de todo procedimiento disciplinario, pues la “demora” en el
tramite es ajena a la voluntad de la Administracion.

Hay autores que se manifiestan por la negativa a la suspension del sumario
basandose en la posible y continla demora que acarrea someter la decisién a la resulta de
otro proceso en relacién con que podria verse afectada la garantia constitucional de
defensa en juicio, que conlleva implicitamente el derecho a ser juzgado dentro de un plazo
razonable. Vale decir, ponen como ejemplo aquella situacién por la cual el agente estatal
se encuentra con una suspensién preventiva en su cargo durante la tramitacién del sumario
administrativo, el cual se podria suspenderse a su vez, en virtud de la existencia del
proceso penal. Si en el proceso penal se dictara la falta de mérito del agente imputado, su
situacion administrativa, dicen, continuaria sin modificaciones pues, la falta de mérito no
conlleva el apartamiento total del sujeto de la investigacién criminal.

Sin dudas que las demoras en la resolucion de este tipo de litigios o procedimientos,
es injusto, pero si la prueba que pueda surgir de la causa penal es vital para determinar el
grado de responsabilidad del agente imputado, es l6gico que la suspension exista y sea
concretada. Tomemos como ejemplo el caso mencionado en el parrafo anterior, en el
marco del proceso penal se dicta la falta de mérito (articulo 309 Cdodigo Procesal Penal de
la Nacion) del agente imputado. El agente, en caso de encontrarse con prisiéon preventiva,
recuperard su libertad, pero no significa que queda totalmente apartado del proceso.
Justamente, tal como lo indica el articulo referido, la investigacion continta y el imputado
puede volver a verse involucrado en el caso. Si decretada la falta de mérito, procediese el
levantamiento de la suspensién del sumario y, en base a las constancias reunidas, se
dictare una resolucién que declara la exencion de responsabilidad del agente, en caso que
a posteriori dicho sujeto vuelva a verse involucrado en la causa penal por la aparicién de
pruebas contundentes que conllevaria a su procesamiento y posterior condena como autor



de ese delito, desde el punto de vista del régimen disciplinario ya no podria ser sancionado.
De manera tal que se generaria una dicotomia juridica que, de cumplirse con la norma
atacada, no se hubiera generado.

Es por tal motivo, que en casos como el analizado, se ha de considerar que, en aras
de la busqueda de la verdad real, la inclusion del articulo 130 del Reglamento en cuestion
es ajustada a derecho.

Subsidiariamente, podemos encontrar el fundamento para la suspensién del sumario,
en lo dispuesto por el codificador en el articulo 1101 del Codigo Civil. Alli, Vélez Sarsfield
contempla la paralizacion del dictado de la sentencia civil hasta el pronunciamiento penal,
siendo una norma de orden publico aplicable en los casos donde el pronunciamiento civil se
halla intimamente vinculado al resultado del proceso criminal. Si ello sucede en este ambito
privado, l6gico es entender que mas aun ha de aplicarse dentro del derecho publico como lo
es el derecho administrativo.

Tiene dicho la Procuracion del Tesoro de la Nacion que “Si el mismo hecho puede
configurar delito y también falta disciplinaria, lo cual implica estar a las particularidades de
cada caso, resulta aplicable el articulo 130 del Decreto N° 467/99, que faculta a suspender
el tramite al existir una inexorable influencia de la causa penal en el desarrollo del sumario
disciplinario. Tal decision conviene que se adopte por el instructor en la etapa de
investigacion, para, oportunamente poder ponderar la incidencia, en sede administrativa, del
pronunciamiento penal cuando no se trate de una sentencia condenatoria. Pero si ello no
ocurriera, la autoridad competente para dictar el acto conclusivo, de igual modo el servicio
juridico permanente en su dictamen previo, tendran que ponderar la suspension del dictado
del acto conclusivo, ante lo dispuesto por el articulo 1101 del Codigo Civil” (Dictamenes
266:90).

Por otro lado, el articulo 131 del Reglamento de Investigaciones Administrativas
estipula que “La sustanciacion de los sumarios administrativos y la aplicacion de las
sanciones pertinentes, tendran lugar con prescindencia de que los hechos que las originen
constituyan delito. Pendiente la causa criminal, no podra el sumariado ser declarado exento
de responsabilidad”.

Esta norma complementa y reafirma lo manifestado precedentemente, ademas de
facultar a la Administracién a aplicar, si el sumario y la prueba recolectada lo ameritan, las
sanciones pertinentes, aun cuando en sede penal se haya dictado el sobreseimiento, en
determinados casos.

Conforme lo estipula el articulo 336 del Cédigo Procesal Penal de la Nacion, el
sobreseimiento procedera cuando:
1) La accién penal se ha extinguido.
2) El hecho investigado no se cometio.
) El hecho investigado no encuadra en una figura legal.
) El delito no fue cometido por el imputado.
) Media causa de justificacidon, inimputabilidad, inculpabilidad o una excusa absolutoria.
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No genera dudas el primer inciso. Que haya transcurrido el plazo para exigir
judicialmente el reproche por el delito cometido, no puede conllevar implicitamente que en el



ambito sumarial administrativo se dicte la eximiciébn de responsabilidad del agente. Ello
pues, el instituto de la prescripcion corre independientemente para uno y otro caso y por
tanto, encontrandose en condiciones de “castigar” el accionar del agente mediante las
sanciones tipicas administrativas dentro del marco del empleo publico, la causa penal no
podra influir en tal decision.

Misma situaciéon ha de acontecer ante un sobreseimiento en razén de la haberse
producido por la muerte del imputado, o por amnistia o, en caso de multa, el pago del
maximo establecido, o hasta el caso de existencia de excusa absolutoria o causa de
justificacion, pues puede que desde la indole sumarial tal defensa no tenga sustento.

Que el hecho investigado no encuadre en una figura legal tampoco hace traer a
colacién una eximicion de responsabilidad de indole administrativa, pues no toda infraccion
o falta en el cumplimiento de obligaciones a cargo del agente estatal conlleva un proceder
delictivo.

Quizas un poco mas dificultoso sea el sobreseimiento por no haber sido el agente
imputado el autor del delito. Ello en virtud que existen determinados circunstancias donde
un accionar no encuadraria dentro de las figuras de autor, complice o participe (conf.
Articulo 47 Cbdigo Penal). Sin dudas que aqui habra que apreciar el caso concreto, pues
puede que desde la 6ptica administrativa o civil, la conducta del sujeto haya sido en grado
suficiente que pueda genera o contribuir a un hecho danoso pasible de responder.

La Sala IV de la Camara Nacional Contencioso Administrativa Federal ha dicho
que “La absolucion o sobreseimiento penal no siempre es un titulo suficiente para impedir la
sancion administrativa, aun cuando ésta se imponga por hechos directamente vinculados a
los que dieron lugar a la absolucion o sobreseimiento penal. Todo depende de las
circunstancias del caso particular (confr. esta Sala, sentencias en los casos "Viltes,
Guillermo César ¢/ M° del Interior- Policia Federal Arg.", y "Mercado, Jorge A. ¢/ E.N. -M®°
del Interior- Policia Fed. Arg.", decididas el 3 de noviembre de 1992 y el 26 de septiembre
de 1994, respectivamente, con cita de Marienhoff, Miguel "Tratado de Derecho
Administrativo”, T. lll-B, sequnda edicién, actualizada, p.428 y ss.).”

Mismo criterio ha fijado la Procuracion del Tesoro de la Nacién al manifestar que “la
Administracion Publica se encuentra autorizada para ejercer independientemente sus
facultades disciplinarias en resquardo de la moral, el decoro y prestigio de la actividad que
desenvuelve y el sobreseimiento definitivo de los agentes publicos dictado en sede penal no
obsta para que se valore su conducta en sede administrativa, aplicandose las sanciones
disciplinarias que correspondan de acuerdo con las constancias que surjan del respectivo
sumario administrativo™

Llegamos asi al unico caso donde indefectiblemente el sobreseimiento en sede penal
conllevara la eximente de responsabilidad administrativa: el caso del inciso 2 del articulo
336 CPPN.
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En tal articulo se menciona la hipdtesis mediante la cual, luego de estudiar e
investigar, se llega a la conclusion que el hecho que se investiga no se cometié. Si el
sumario administrativo, dijimos se suspende en virtud de producirse la doble identidad
(sujeto y hecho) no cabe dudas que si en sede penal se concluye que ese hecho
(potencialmente pasible de pena por delito) no se cometid idéntica postura debe adoptarse
en el régimen disciplinario administrativo, pues resolver en contrario, conllevaria un
escandalo juridico tal como se indicara con anterioridad, afectando la seguridad juridica y la
uniformidad que debe mantenerse en el derecho.

Esta postura ha sido reconocida tanto por la Procuracién del Tesoro de la Nacién al
manifestar que “El sobreseimiento no hara cosa juzgada si se funda en la falta de culpa del
imputado, en la extincion de la accion penal, por prescripcion o en la muerte del imputado o
en amnistia o en el pago del maximo de la multa o porque el hecho no encuadra en una
figura penal o en la retractacion, en el caso de injurias. Pero el sobreseimiento, si obligaria
al Juez Civil, si se ha fundado en la inexistencia del hecho o que el hecho no se cometio o
no fue cometido por el imputado”®

Como también por la Jurisprudencia de la Camara Nacional Contencioso
Administrativa Federal, quien en su Sala |, ha dicho que "Aunque es cierto que el
procedimiento administrativo disciplinario y el proceso penal son diferentes por su génesis,
sus fines y sus sanciones -y tedricamente puede admitirse un cierto paralelismo entre ellos-,
practica y racionalmente ha de evitarse que un mismo hecho dé Ilugar a decisiones
totalmente contradictorias en el proceso penal y en el procedimiento administrativo, puesto
que la verdad judicial debe ser en lo posible, tnica. Ello da como resultado que si se
absuelve en la instancia penal a un funcionario, la sancion administrativa no seria
procedente si se invocasen exacta y precisamente los mismos hechos y circunstancias que
sirvieron de base al pronunciamiento penal. Si asi no fuese penetrariase en el mundo del
caos, rompiendo la unidad légica que esencialmente debe existir en la actuacion de los
organos estatales” (Marienhoff, Miguel S. "Tratado de Derecho Administrativo”, T. llI-B, p.
;134. Asimismo, cfr. esta Sala in re "Rava", del 30/11/95, voto del juez de Camara Coviello).”

Y también ha dicho que “Si se absuelve en la instancia penal a un funcionario, la
sancion administrativa resulta improcedente si se invocan exacta y precisamente los
mismos hechos y circunstancias que sirvieron de base al pronunciamiento penal. Si asi no
fuere, se penetraria en el mundo del caos, rompiéndose con la unidad I6gica que
esencialmente debe existir en la actuaciones de los 6rganos estatales”®

Por ultimo, ello no es de aplicacion en caso que el instructor propicie en el sumario
propicie algun tipo de sancién, pues la norma solo prohibe que dicho funcionario, en sus
conclusiones, exima al sumariado, mientras la causa penal se halle en pleno tramite.

Un caso aparte resulta la situacién respecto si en el marco de la causa penal, el
agente imputado se somete al régimen del 76 bis del Cdédigo Penal, que contempla el
instituto de la Suspension del Juicio a Prueba, respecto a cudl seria su implicancia en
relacion con el sumario administrativo y la posible aplicacion o no de sancion disciplinaria.
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Ello en virtud que, cumplido con las reglas de conducta y pautas que debe cumplir el
imputado durante el tiempo fijado por el Tribunal, la accién penal se declara extinguida y por
ende no existira registro de condena por el delito que fuera sometido a probation.

Esta situacion es resuelta por el articulo 76 quater del Cédigo Penal al decir que ‘“la
suspension del juicio a prueba hara inaplicable al caso las reglas de prejudicialidad de los
arts. 1101 y 1102 del Codigo Civil, y no obstara a la aplicacion de las sanciones
contravencionales, disciplinarias o administrativas que pudieran corresponder...”.

La norma reglamenta que la concesion de los beneficios de la suspensién del juicio
penal a prueba hace inaplicables las reglas de la prejudicialidad previstas en los articulos
1101 y 1102 del Cédigo Civil, lo cual implica la pérdida de vigencia de estas normas para el
caso in concreto.

En funcion de ello, la carencia de sentencia condenatoria del acusado en el juicio
criminal no impide la posibilidad de dictar proloquio en el proceso civil, sino por el contrario,
queda expedita esta posibilidad. De este modo fue entendido por la doctrina judicial cuando
expreso que “... en funcidn de estos antecedentes normativos que prevén la expresa
inaplicabilidad de los arts. 1101 y 1102 del Codigo Civil, los tribunales civiles tienen amplia
facultad para juzgar la existencia de los elementos constitutivos de la responsabilidad civil
para configurar la obligacién de resarcir y la dimension de ésta. Va de suyo, que el
contenido de las actuaciones penales tendra, si fueren ofrecidas, la funcion de prueba
documental en el proceso civil...”

Sin dudas que esta situaciéon también sera de aplicacion al régimen disciplinario
administrativo, pudiendo continuar su tramite y su eventual resultado sancionador o
absolutorio, sin dejar de mencionar que el sometimiento al instituto de la suspension de
juicio a prueba efectuada en el ambito penal, no conlleva un reconocimiento o presuncion
de responsabilidad del agente imputado.

[1l.- Conclusiones.

Queda evidenciado que la cuestién previa o prejudicial es una problematica que
afecta todas las ramas del saber juridico, tanto publico como privado, motivo por el cual es
de indispensable estudio para evitar conflictos que afecten la seguridad juridica que debe
regir en un Estado de Derecho.

Ello en particular cuando se encuentra en juego la libertad o la responsabilidad
personal del sujeto, quien podria ver afectado sus garantias constitucionales de defensa en
juicio, debido proceso y legalidad.

En base a lo expuesto, la aplicaciéon de la suspensiéon del sumario a la resulta de la
causa penal es un elemento que colabora sin lugar a dudas con la aplicacion concreta de
estas garantias consagradas en nuestra Carta Magna.
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