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INTRODUCCION

Hemos podido determinar a través de las fuentes de informacion
consultadas, con motivo de esta investigaciéon que hasta la fecha no existe en nuestro

pais, una jurisdiccion correspondiente para los servidores publicos.

Partiendo de esta primicia, por medio de esta indagacion pretendemos
desarrollar el tema de “La Potestad Sancionatoria del Estado, necesidad de una
jurisdicciéon contenciosa administrativa” cuya finalidad en lo esencial, aparte de
conocer la existencia e importancia de la unificaciéon de esta gama de sanciones para
con los funcionarios publicos, es cumplir con el requerimiento establecido por la

ULACIT y la Facultad de Derecho, como trabajo final de graduacioén.

Por eso, ante la utilidad que las sanciones en la Administraciéon Publica
que han desempefiado en el desarrollo institucional y democratico del pueblo
costarricense, cuyo papel se destaca en la trayectoria histérica y politica de la nacién y
que por ende, constituyen factores relevantes tanto en el derecho administrativo como
en el laboral, han sido los aspectos fundamentales que motivaron la seleccion del tema
objeto de nuestro estudio, sobre todo porque la presencia del estado es un
instrumento de poder publico muy valioso, que permite a éste desempeflar con el
cometido que el ordenamiento juridico atribuye en relaciéon con la citada

Administracion.

Con este analisis, pretendo dar mi punto de vista, completando con
fallos de la Salas Constitucional, Primera y Tercera principalmente sobre la materia y
jurisprudencia emanada del 6rgano contralor sobre el régimen de sanciones a estos

servidores.
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Es debido a lo anterior que por tratarse de materia tan dedicada, quise
ampliar este examen en el que analizaré y desarrollaré las puniciones a las que estan

sujetos los funcionarios, por incurrir en las irregularidades que sefiala la ley.

Asi mismo, se incluye a través de la exposicion los parametros
existentes, para regular las conductas con sus respectivas pero diversas penas, siendo
este el pilar fundamental de mi trabajo; han surgido casos en que ha sido letra muerta
tales limites, sometiéndose a dichos empleados, petjuicios de diferentes clases, a rafz
de ausencia de conocimientos por parte de los operadores de esta actividad dentro de
Administracién y/o del Poder Judicial; resultando como consecuencia de esto, setios
problemas en el momento de ejecucion de las sanciones que devienen en ultima

instancia en pérdidas patrimoniales y perdiéndose el proceso de celeridad.

Mi trabajo, va a consistir de tres capitulos, cuyos titulos dados en el
indice pretenden ser tan sélo una orientacién, ademas de servir como guia cuando se
utilice la jurisprudencia; los cuales se subdividen en la forma que a continuacion

indico:

El Primer Capitulo esta compuesto, principalmente de la doctrina, la
cual se subdivide en: las potestades administrativas y las sancionatorias, se delimita los

conceptos segun varios autores notables y naturaleza.

El Segundo Capitulo, a diferencia del anterior, se determina varios
aspectos substanciales, tal como lo explicaré enseguida la naturaleza de la relacién
entre el funcionario y la administracion, deteniéndonos en el concepto de servidor
publico; muy especificamente en nuestro paifs identificando ciertas etapas del
ordenamiento juridico que ha tratado este contenido y por consecuencia la realidad en

que Vivimos.
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Se trata, de forma genérica, cuales son los tipos de sanciones que
prevén las leyes y sus reglamentos, como pena o medida coercitiva cuando incurra en
alguna de las causales que advierte estos cuerpos normativos, incurriendo los tipos de

responsabilidad administrativa, penal o civil.
Y la evaluacién de algunos casos.

El Tercer Capitulo, nos abocamos al estudio propiamente de las
sanciones dentro de su aplicacién en el ambito procedimental, consiste en resaltar los
puntos de mayor importancia en lo referente al procedimiento de la sancién en la
esfera de la Administracién, como lo son las garantias procedimentales, las
responsabilidades emanadas por ese mismo hecho. Se hace un detallado analisis de los
principales principios que debe respetar la administracion en el ejercicio de la potestad

disciplinaria.

Como cierre de mi propuesta dedicaré un capitulo de conclusiones y
recomendaciones en el que daré mi opinién de lo que se deberfa hacer y considerar en

la aplicacion de esta nueva jurisdiccion contenciosa administrativa.

A continuacion expondré mi trabajo de graduacion.
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CAPITULO I

MARCO METODOLOGICO

1. FORMULACION DEL ANALISIS Y EL PROPOSITO DE
ESTUDIO

1.1. IMPORTANCIA DEL ANALISIS

“El principal objetivo de Ia ley es Ila garantia a favor de Ia

dignidad, de Ia libertad, y de los derechos del ciudadano como tiene que ser...”

Con esta cita aferrada al pensamiento del Lic. Eduardo Ortiz Ortiz,
estimula, a toda persona, a investigar cualquier hipdtesis que considere provechosa

para que nuestras leyes y procedimientos se ejerzan de una mejor y eficaz manera.

Me he aventurado a tratar de probar tal necesidad (la cual da nombre a
mi tesis) resaltando elementos vitales para demostrar que efectivamente es
imprescindible profundizar en todos los sujetos involucrados, sus caracteristicas

particulares y la Gnica ruta a los procedimientos aplicables.
1.2. DELIMITACION DEL TEMA

En el siguiente trabajo de investigaciéon pretendo, como ya se senald
lineas arriba, desarrollar el tema de “La potestad sancionatoria del Estado,
necesidad de una jurisdiccion contenciosa administrativa”, materia que por su
delicadeza he querido ampliar analizando y desarrollando las puniciones a las que estan

sujetos los funcionarios que incurran en irregularidades en la aplicacion eficaz de

nuestras leyes y procedimientos.
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1.3. JUSTIFICACION E IMPORTANCIA DEL TEMA

Es inaplazable la creacién de esta nueva jurisdiccién contencioso
administrativa, en virtud del propio bien del Poder Judicial y de todos los ciudadanos
que estamos bajo su abrigo, mas claro los servidores publicos que estin en una
situacion laboral particular, que constantemente se ven violados sus derechos al
pertenecer a una demarcacion no especializada en conocimientos, por lo que para
seguir brindando los principios del derecho adecuadamente es necesario tomar en
cuenta esta novedosa via, exclusivamente a regular las conductas provenientes de los

funcionarios publicos.

2. PROCEDIMIENTO METODOLOGICO

La metodologia permite al investigador organizar la investigacion y
controlar sus resultados, asi como dar explicaciones sobre el conocimiento humano y
la actividad planteada. Asimismo, permite valorar el conocimiento con relacion a los

objetivos propuestos.
2.1. METODO DE LA INVESTIGACION

La metodologia es la parte de la logica que estudia y determina los
sistemas de investigacion y aplicacion de conocimientos que les son propios. Es una

de las formas por las que se adquiere el conocimiento cientifico.

Para la elaboracién de esta investigacion, se utilizé el método de

investigacion descriptiva, toda vez que éste permite efectuar un analisis minucioso
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acerca de la potestad sancionatoria del Estado y de la necesidad de una jurisdiccion

contencioso administrativa.

Como investigacion descriptiva podemos definir:

“...la técnica que computa y enumera los hechos y los individuos
susceptibles de medirse, coordina y clasifica los datos obtenidos con

el fin de determinar sus causas, consecuencias y tendencias.

Desde el punto de vista cientifico, describir es medir. Esto es, en un
estudio descriptivo se selecciona una serie de cuestiones y se mide

cada una de ellas independientemente, para asi y valga la

. e . . 1
redundancia, describir lo que se investiga” .

2.2. PROPOSITO DE ESTUDIO

Teniendo en cuenta lo expuesto, asumimos de consideracion
imprescindible para el desarrollo del tema y lograr nuestro fin, referirnos inicialmente a
ciertas reflexiones generales sobre la Administracién permitiéndonos posteriormente,
establecer aspectos generales; siguiendo ese criterio y con afan por dar al tema de
analisis, una orientaciéon légica y juridica establecimos como objetivos su
cumplimiento y a través de los cuales pretendo guiar su desarrollo.

2.2.1 OBJETIVOS GENERALES

v' Conocer y analizar las sanciones disciplinarias de los servidores

publicos en relacién con las atribuciones del propio Estado.

v' Familiarizarse con la relacién del funcionario y la Administracion,

deberes y obligaciones.
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v" Establecer las principales garantias procesales y su modo de

aplicacion.

2.2.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Partiendo de esos objetivos generales, existen otras inquietudes que
seran desarrolladas en el presente trabajo que estan en relacién directa e influyen el

tratamiento del tema:
Como objetivos especificos tenemos los siguientes:

v' Analizar la participacion de los servidores publicos en los

regimenes sancionatorios.

v" Determinar las diferencias entre la Administracion del Servicio

Civil, ante la Administracién Publica.

v" Conocer las principales sujeciones en el ordenamiento juridico al

que somete los empleados publicos, en nuestro pafs.

v" Reconocer la importancia de cualquier violacién procesal y su

debida consecuencia.

v' Apreciar la evolucién que han tenido las diferentes leyes desde su

creacion hasta las reformas, que no siempre han sido acertadas.

! Escolet, Miguel Angel. Estadistica Psicoeducativa. Editorial Trillas. México, 1973.
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v Verificar el pensamiento de Lic. Eduardo Ortiz, que es mis
punible la conducta de un servidor publico que la del ciudadano
comun que dafie a otro, ya que el primero debe tener una conducta
mas ejemplar y controlada, asimismo las decisiones que tomen los

particulares son de menor grado que las que toma el Estado.

v' Revalorizar el funcionamiento actual de la jurisdiccién contenciosa,

para con los servidores publicos y su eficiencia.

v' Comprobar las diferencias y similitudes de las sanciones de cada

6rgano y la pertinente concordancia entre ellas.

v Dar como posible solucién, una respuesta accesible al Poder

Judicial; resguardando los pro y los contra.
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CAPITULO II

ASPECTOS GENERALES SOBRE LA POTESTAD
SANCIONATORIA DE LA ADMINISTRACION

1. LAS POTESTADES ADMINISTRATIVAS

La Administracion Puablica es un instrumento por medio del cual el
Estado desarrolla su actividad y alcanza sus fines. Para realizar sus funciones necesita
ubicarse en una situacién de poder.” De hecho se ha admitido que las facultades que a
la Administracién se otorgan, son un elemento caracteristico del Derecho

Administrativo.’

"Para desarrollar su actividad y lograr los fines
perseguidos con ello, la Administraciéon Puablica necesita
disponer de los medios juridicos cortespondientes. Estos
medios juridicos constituyen las "potestades" de la
administracién, que se diferencias entre si de acuerdo a la

finalidad que en cada caso se pretenda lograr''
En general, las potestades administrativas que se derivan de esa situaciéon de
poder, se manifiestan de diversas formas. Si bien la doctrina establece varios tipos de

clasificaciones, podemos hacer la siguiente enumeracion:

La potestad normativa o reglamentaria: consiste en dictar las

disposiciones normativas necesarias para regular su funcionamiento y ejecutar las leyes.

2 Ver CANASI, José, Derecho Administrativo. Volumen 1. Editorial Depalma, Buenos Aires, 1972. pag. 202 y
siguientes.

3 SUAY RINCON, José. La discutible vigencia de los principios de imparcialidad y de contradiccion en el
procedimiento administrativo sancionador. En Revista de Administracién Publica. No.123, setiembre-diciembre
1990. Pag. 153 - 154.

4+ MARIEN-OFF, Miguel. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I, Teorfa General, Segunda edicién actualizada,
Editorial Abeledo-Perrot, 1977, pag. 603.
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Referente a esto el Expediente Legislativo A23E5452, habla en su

folio 8.a de la autoridad para codificar y confeccionar las normas del mismo.

El poder sancionatorio de la Administracién Publica, sometimiento

que en el caso de los servidores publicos se produce por el hecho de serlos.

Al ingresar al servicio del Estado se ubican en una situacion juridica
objetiva; en donde se da el principio de jerarquia a la autoridad y obediencia con la
derivada potestad del 6rgano de prover el orden y disciplinar las infracciones o faltas a
sus deberes que les son impuestas, tanto por las normas reguladores del servicio como
por las exigencias del derecho estatutario que les son aplicados a los servidores

publicos.

La potestad imperativa o de mando: que segin Canasi, es: "La
atribucion de dictar ordenes y obligarias a cumplir. Es Ia tipica potestad del

jerarca, de accion, de mando y de coercion''s

En el mismo texto ya citado folio 9.a reza, se prescribe en el articulo 2
que las disposiciones de esta Ley para el Estado seran aplicables a los otros entes

publicos,pero no a la inversa.

La potestad ejecutiva: que es la atribucion del Estado de ejecutar
todos aquellos actos necesarios para su gestion. Por eso en doctrina se le denomina

también potestad de gestion

En folio 1 d. se consagra con latitud el principio de la ejecutoriedad del
acto administrativo y de los derechos de la administracién nacidos de su capacidad de
derecho publico, sin condicionar la vigencia de tal potestad ejecutiva a la eventual

autorizacion que puedan brindar otras leyes.
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La jurisdiccional: que es: "la posibilidad que tiene Ia
administracion como poder piblico, conforme al ordenamiento juridico
constitucional y legal, de resolver o decidir en cada caso concreto que se le
presente, las reclamaciones que le formulan los administrados por actos
propios o de autoridades inferiores de la escala jerdrquica, por medio de los

recursos administrativos'®

Articulo 1 parrafo 1 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativo nimero 3667, del 12 de marzo de 1966, establece: por la
presente Ley se regula la jurisdiccion Contencioso- Administrativa establecida en el
articulo 49 de la Constitucién Politica, encargada de conocer de las pretensiones que
se deduzcan en relaciéon con la legalidad de los actos y disposiciones de la

Administracion Publica sujetos al Derecho Administrativo.

La sancionatoria: que es la atribucién que le compete a la
Administracion "para imponer correcciones a los ciudadanos o administrados,
por actos de estos contrarios a lo ordenado por Ia Administracion y sanciones
disciplinarias a los funcionarios o empleados por faltas cometidas en el
ejercicio de su cargo, todo ello sin perjuicio de Ia accion de los tribunales

judiciales"’

En el folio 9 c. parrafo 2. manifiesta que no exime a la Administracion
de las responsabilidades que el uso de sus prerrogativas pueda imponetle, atn en
hipétesis de actuaciéon legitima y normal, cuando la misma sea fuente de dafios y

perjuicios.

5 Ver CANASI, José, Derecho Administrativo. Volumen 1. Editorial Depalma, Buenos Aires, 1972. pag. 213.

¢ Ibid, pag. 226.

7 MARIEN-OFF, Miguel. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I, Teoria General, Segunda edicién actualizada,
Editorial Abeledo-Perrot, 1977, pag. 608.
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2. LA POTESTAD SANCIONATORIA
2.1. DELIMITACION DEL CONCEPTO

De la anterior definiciéon de potestad sancionatoria, se extrae que esta

orientada en dos vertientes:
2.1.1. La sancionatoria administrativa o correctiva

En la cual la administraciéon actia como poder de policia frente al
administrado. I.a doctrina y la jurisprudencia espafiola la denominan ’relacion de
supremacia general”, en la medida que alcanza a todos los ciudadanos

genéricamente considerados.

En la Ley Organica del Poder Judicial articulo 81 Inciso 4:Ejercer la
potestad disciplinaria respecto de los servidores judiciales, de conformidad conlaleyy
sin perjuicio de las facultades conferidas a la Corte Plena, al Presidente de la Corte y

al Tribunal de la Inspeccién judicial.

2.1.1. La sancionatoria disciplinaria

Dirigida contra determinados particulares que se encuentran en una
relaciéon de sujecion especial con la administracion. Es el caso de los servidores
publicos, sobre quienes el Estado ejerce la potestad disciplinaria, para desarrollar
eficientemente su gestiéon, asi como para preservar y garantizar el orden y disciplina

internos.

En la supra citada ley, aticulo 184.’El Tribunal de la Inspeccién Judicial
es un organo dependiente del Consejo Superior; ejerce control regular y constante

sobre todos los servidores del Poder Judicial..
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Como ya adelantamos, en Espafa, al hacer referencia a esa doble
vertiente de la potestad sancionatoria, se distingue entre las relaciones de supremacia

general y sujecion especial. Al respecto, nos habla Quintero Olivares:

"La distincion entre "relaciones de supremacia general"
y de "especial sujecion' es, en lo que se alcanza a ver, de
uso comun en la doctrina y jurisprudencia administrativa.
Parece clara y poco cuestionada y, siendo asi, tiene poco
sentido quererla discutir desde la 6ptica de otras parcelas
del Derecho. Pero aunque sea admitiendo esas reservas,
creo que pueden destacarse algunas notas importantes:
las infracciones administrativas correspondientes a cada
una de esas relaciones, siendo esencialmente eso
(administrativas) ofrecen una diferencia cualitativa no
desdefiable. La incorporacién a la funcién supone previo
conocimiento de un régimen disciplinario especifico para
esa funcién, Esa posicién inicial puede ulteriormente
explicar como se entiende la presuncion de inocencia, en
cuanto condicionante de la imposiciéon de la sancion,
que, aun siendo instrumento complementario para el
logro de los fines que son propios a la Administracion, se
explica ante todo por la necesidad de preservar el orden y
disciplina internos.

Mas este entendimiento de la relacion de sujecion
especial parece limitar ésta a la que existe en el ambito de
la funcién publica, lo cual no parece exacto, puesto que a
ella se incorpora también la correspondiente a los
profesionales respecto de sus respectivas corporaciones o
Colegios Oficiales y la normativa por estos dictada para

regular las condiciones" 8

Esta clasificacion resulta esencial en nuestro caso, pues para una parte

importante de la doctrina, mientras la potestad sancionatoria administrativa o

8 QUINTERO OLIVARES, Gonzalo. La Autotutela, los limites al poder sancionador de la administracion
publica y los principios inspiradores del Derecho Penal. En revista de Administracién Puablica, No.126, setiembre-
diciembre de 1991, pag. 289.

Pilar Bonilla Sol6rzano



La potestad sancionatoria del Estado.
La necesidad de la creacion de una jurisdiccion contenciosa administrativa laboral 17

correctiva, esta directamente fundamentada en el poder punitivo del Estado, la
potestad disciplinaria se sustenta en las potestades de direccién, organizacion y

vigilancia que tiene la administracién sobre sus servidores.

Sobre este punto LA SALA CONSTITUCIONAL en sentencia de San
José, a las dieciséis horas treinta y tres minutos del siete de julio de mil novecientos

noventa y ocho.-
Comenta que:

La determinacién de la infraccién disciplinaria es menos exigente que
la sancién penal, ya que comprende hechos que pueden ser calificados como violacion
de los deberes del funcionamiento, que en algunas legislaciones no estan especificados,
y, en otras, si. De manera que, el ejercicio de este poder es discrecional, de alli que
proceda aplicar sanciones por cualquier falta a los deberes funcionales, sin necesidad
de que estén detalladas concretamente como hecho sancionatorio, por lo cual, la
enumeraciéon que de los hechos punibles se haga via reglamentaria no tiene caracter
limitativo. Motivado en la variedad de causas que pueden generar su aplicacién, en la
imprecision frecuente de sus preceptos y en la esfera de aplicacion, no siempre es
organico ni claro en la expresion literal, razén por la cual puede sancionarse
discrecionalmente las faltas no previstas concretamente, pero que se entienden
incluidas en el texto, siempre y cuando resulten de la comprobaciéon de la falta

disciplinaria, mediante un procedimiento creado al efecto.

Nuestra Ley General de la Administraciéon Publica reconoce estas dos

formas de relaciones, cuando en el articulo 14 senala:

"1. Los principios generales de derecho podran autorizar
implicitamente los actos de la Administracién Publica

necesarios para el mejor desarrollo de las relaciones
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especiales creadas entre ella y los particulares por virtud
de actos o contratos administrativos de duracién.

2. Las limitaciones y las sanciones disciplinarias, en este
caso, podran alcanzar hasta la suspensiéon temporal de los
derechos y bienes creados por la Administracién dentro
de la relacién especial, pero no la negacién ni la
supresion de los mismos, ni de los otros propios del
particular.

3. El juez tendra contralor de legalidad sobre los actos de

la Administracion dentro de este tipo de relaciones".

18

En concordancia con esa norma, la Sala Constitucional también se ha

manifestado acerca de la existencia de relaciones de sujecion especial, en las cuales la

imposiciéon de una sancién estd autorizada en virtud de principios generales del

derecho. En el voto No.151-89, la Sala indic6:

"Del juicio contencioso ordinario planteado por el
recurrente donde consta el expediente administrativo que
se ha tenido a la vista, no aprecia esta Sala que se hayan
producido las violaciones constitucionales que se
reclaman en lo actuado por el Colegio de Abogados,
actuacion que se hizo en ejercicio de la potestad
disciplinaria que sobre sus miembros realiza en el ambito
de las llamadas sujeciones especiales de Derecho
Administrativo, en las que la imposicion de las sanciones
esta autorizada en virtud de principios generales de
derecho, conforme lo determina expresamente el articulo

14 de la Ley General de la Administraciéon Publica"

ciertos limites que el ordenamiento juridico le impone.’

Pero como veremos, esa potestad sancionatoria debe ejercerse con

9 SUAY RINCON, José. La discutible vigencia de los principios de imparcialidad y de contradiccion en el
procedimiento administrativo sancionador. En Revista de Administracién Publica. No.123, setiembre-diciembre

1990. Pag. 154.
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En la sentencia numero 5594-94 de las quince horas cuarenta y ocho
minutos del veintisiete de setiembre de mil novecientos noventa y cuatro, la Sala

Constitucional se pronuncié con amplitud sobre el régimen disciplinario

"II. EL REGIMEN DISCIPLINARIO. La
responsabilidad administrativa o disciplinaria es la que
nace de la transgresion de una obligacién administrativa
o de un deber impuesto a un funcionario o empleado, que
se hace efectiva cuando el sujeto comete una falta de
servicio o de comportamiento, transgrediendo las reglas
de la funcién publica. La transgresion de los deberes
administrativos tiene su sancién caracteristica en la
responsabilidad administrativa del funcionario, que se
hace efectiva por el procedimiento dirigido a hacer
cumplir la obligaciéon debida, o por la sancién
administrativa que se impone. Por ello, el concepto de
sancion disciplinaria se refiere necesariamente al
funcionario o empleado, o mejor dicho, a los derechos del
funcionario. Este régimen es una especie de la potestad
"sancionadora" del Estado, de la que dimana, potestad
que es inherente y propia de la Administracion Publica,
traduciéndose en la facultad de, por lo menos, un
"minimo" de poder para que ésta aplique sanciones
disciplinarias a sus funcionarios o empleados cuando
falten a sus deberes. Sin embargo, el poder disciplinario
no es exclusivo del régimen del derecho publico. Asi por
ejemplo, se da en la familia, ejerciendo ese poder los
padres, no so6lo para la correccion de los hijos, sino
también para la preservacion de la unidad moral de la
familia, y se reprende no por lo que se ha hecho, sino
para que no se vuelva a hacer; en el campo laboral
privado -industrial y comercial-, lo ejerce el patrén en
defensa de la regularidad en la esfera de trabajo; en los
colegios profesionales, etc. Se puede concluir que en
realidad, el fin de la responsabilidad disciplinaria es
asegurar la observancia de las normas de subordinacién

y, en general, del exacto cumplimiento de todos los
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deberes de la funcién. Asi, el derecho disciplinario
presupone una relaciéon de subordinacién entre el 6rgano
sometido a la disciplina y el 6rgano que la establece o
aplica, mas que para castigar, para corregir, e incluso
educar al infractor de la norma, de ahi el caracter

correctivo de las sanciones disciplinarias.”

2.1.2. Naturaleza juridica de la potestad sancionatoria.

Se discute acerca de la naturaleza de la potestad sancionatoria de la

Administracion y su relaciéon con el poder punitivo del Estado.

En lo que se refiere a la potestad sancionatoria en general, existen dos
tesis fundamentales. Una de ellas, que tradicionalmente se ha sostenido, considera que
la potestad sancionatoria no tiene identidad sustancial con el Derecho Penal, sino que

se trata de una potestad administrativa més."’

Para otros autores, tiene una naturaleza distinta a las demas, pues se
sustenta en el poder punitivo del Estado. De esta forma, las caracteristicas de las
demas potestades administrativas no le son aplicables. Mientras que en las otras se

defiende un interés publico especifico en la potestad sancionatoria.'

En muchos paises como Italia y Alemania, se ha aceptado esta dltima
tesis. En Espana, por ejemplo, el Tribunal Constitucional ha considerado que la
potestad sancionatoria deberfa ser monopolio judicial. Por motivos de conveniencia y
oportunidad, entre otros, se la ha concedido a la administracion, aunque de forma

limitada.'

10 SUAY RINCON, José. El derecho administrativo sancionador: perspectives de reforma. En Revista de
Administracién Piablica. No.109, enero-abril, 1986, pag. 207.

11 SUAY RINCON, José. La discutible vigencia de los principios de imparcialidad y de contradicciéon en el
procedimiento administrativo sancionador. En Revista de Administracién Publica. No.123, setiembre-diciembre
1990. Pag. 208.

12 Sentencia del Tribunal Constitucional Espafiol, de 3 de octubre de 1983. Pig. 212.
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Con base en los pactos y declaraciones sobre derechos humanos que

siguen:
Declaracion de los derechos del hombre y del cuidadano (1789)

Articulo 9: se presume que todo hombre es inocente hasta que haya

sido declarado culpable...
Declaracién Americana de los derechos y deberes del hombre (1948)

Articulo 18: puede acudir a los Tribunales para hacer valer sus

derechos...

Articulo 26: todo acusado es inocente hasta que no se pruebe que es
culpable.

3) Declaracion universal de derechos humanos (1948)

Articulo 10: toda persona tiene derecho a ser oida...

Convenio para la protecciéon de los derechos humanos y de las
libertades

fundamentales (1950)

Articulo 6: toda persona tiene derecho de ser oida y se presume

inocente.

Pacto internacional de derechos civiles y politicos(1966)

Convencién americana sobre derechos humanos(1969)(Pacto de San

José) Art.8 incisos a), ¢), d), €), f), g) del parrafo segundo y parrafos 2,3 y final.
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El Tribunal europeo de derechos humanos resolvié en el caso
OTZTURK (VER ANEXOS) de las contravenciones administrativas son infracciones

penales.

Si hacemos un balance de ambas teorias, podemos concluir que la
potestad sancionatoria en general, y en particular la denominada correctiva, es parte
del poder punitivo del Estado; sin embargo, se le concede a la Administracién, por

motivos de conveniencia y con el propésito de que pueda alcanzar sus fines."

El ejercicio de esta potestad afecta derechos fundamentales de la
persona. Por ello, y en virtud del principio de legalidad, al ejercerla, la Administracion
debe respetar los procedimientos que garanticen el respeto a esos derechos,' de
manera similar a la tutela que brinda el Derecho Penal,”” como garantia de la libertad

del ciudadano.'

Como verbigracia los codigos de Penal y Procesal Penal inician sus
normas respectivamente con el resguardo del principio de legalidad amparando toda

clase de garantias de sus diversos procesos.

La Ley de Administracién Publica busca equilibrio entre esta y la
seguridad o proteccién del administrado, debe verificar la realidad de los hechos que
sirven de motivo del acto final, en la forma mas fiel y completa posible, asi también el
resto de los derechos, como un requisito indispensable de legitimacion en sus

actuaciones.

13 QUINTERO OLIVARES, Gonzalo. La Autotutela, los limites al poder sancionador de la administracion
publica y los principios inspiradores del Derecho Penal. En revista de Administracién Publica, No.126, setiembre-
diciembre de 1991, pag. 272..

14 QUINTERO OLIVARES, Gonzalo. La Autotutela, los limites al poder sancionador de la administraciéon
publica y los principios inspiradores del Derecho Penal. En revista de Administracién Puablica, No.126, setiembre-
diciembre de 1991, pag. 271.

15 ]IMENEZ MEZA, Manrique. La potestad sancionatoria administrativa. Revista Iustitia No.44, afio 4, pag. 8.
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Esto tiene como consecuencia directa, aceptar la adopcion de
aquellos principios que tradicionalmente se han considerado como pertenecientes al
Derecho Penal, reconocidos en ultimos afios internacional y constitucionalmente y que
garantizan los derechos fundamentales del administrado. Sin embargo, es importante

hacer la siguiente precision.

"Cuando se declara que las mismas garantias observables
en la aplicacion de las penas se han de respetar cuando se
trata de imponer una sancién administrativa, no se hace
en realidad referencia a todos y cada uno de los principios
o reglas reunidos en el Parte General (del Derecho Penal)
sino aquellos a los que el derecho penal debe someterse
para satisfacer los postulados del estado de Derecho, que
son principios derivados de los declarados en 1la

Constitucion como fundamentales'?’

Ciertamente, esas garantias fundamentales se pueden extraer, esencial

pero no exclusivamente, del derecho penal, aunque no en forma incondicional'®

, pues
aunque la pena tiene una naturaleza similar a la sanciéon administrativa, no son
exactamente idénticas.” En el segundo capitulo de este trabajo explicaremos como es
que, a nuestro juicio, se aplican esos principios fundamentales en la materia

sancionatoria, y especificamente, en la disciplinaria.

Hasta el momento hemos intentado definir la naturaleza de la potestad

sancionatoria en general. Lo dicho, sin embargo, no es exactamente trasladable a la

16 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La Constitucién como norma y el Tribunal Constitucional. Editorial
Civitas, Tercera Edicion, segunda reimpresion, Madrid, 1991, pag. 251.

17 QUINTERO OLIVARES, Gonzalo. La Autotutela, los limites al poder sancionador de la administracion
publica y los principios inspiradores del Derecho Penal. En revista de Administracién Puablica, No.126, setiembre-
diciembre de 1991, pag. 262.

18 QUINTERO OLIVARES, Gonzalo. La Autotutela, los limites al poder sancionador de la administraciéon
publica y los principios inspiradores del Derecho Penal. En revista de Administracién Puablica, No.126, setiembre-
diciembre de 1991, pag. 259.
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potestad disciplinaria, pues sostenemos que la naturaleza juridica de ésta, difiere de

aquella, como seguidamente destacaremos.

2.1.3. La naturaleza de la potestad disciplinaria de la administracién

Ya establecimos que en materia sancionatoria se reconoce la existencia

de dos tipos de potestades:
* [a sancionatoria administrativa o correctiva, y
» La disciplinaria.

Tenemos que precisar, sin embargo, que esta ultima, sea la potestad
disciplinaria, no se deriva necesaria ni exclusivamente del poder punitivo del Estado,
como si ocurre en el caso de la potestad sancionatoria o correctiva, sino de la especial

relacion de sujecién que une a una persona con el Estado.”

Sobre este tema el tratadista costarricense Eduardo Ortiz nos explica

las dos diferencias esenciales que existen entre la potestad disciplinaria y la correctiva:

"La diferencia basica entre la potestad disciplinaria y la
correctiva esta, entonces, en que aquella sanciona para
mantener el buen funcionamiento de una relacion
especial de la Administracion con el particular, en
beneficio de ambas partes; en tanto que la policia
sanciona para mantener exclusivamente el interés
colectivo o del Estado, por encima del interés privado,
aan si ello ocurre dentro de una relacién concreta (...) La

potestad penal se diferencia de la disciplinaria todavia

19 QUINTERO OLIVARES, Gonzalo. La Autotutela, los limites al poder sancionador de la administraciéon
publica y los principios inspiradores del Derecho Penal. En revista de Administracién Puablica, No.126, setiembre-
diciembre de 1991, pag. 258.

20 FONTAN BALESTRA, Carlos. Derecho Penal. Introduccion y parte general. Abeledo-Perrot, Buenos Aires,
Argentina, octava edicion, actualizada, 1974, pag. 31-32.
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mas claramente que la correctiva de policia, porque si
ésta se ejerce normalmente dentro de las relaciones
juridicas nacidas de un acto concreto de control, que
limita la libertad o la propiedad del particular, aquella en
cambio solo se da normalmente fuera de toda relaciéon
con el particular, por el mero hecho de que éste haya

cometido un delito, dentro de su territorio'?2!

Uno de los casos tipicos de sujecion especial es la relacion de jerarquia
que se establece entre el servidor y la Administracién. Ortiz Ortiz la compara con la
que existe entre el patrono y el trabajador; ese notable autor sefiala que en la relacion
de servicio existe una "contraposicion de intereses paralela a la que se da entre

patrono y obrero"'y nos explica este punto de la siguiente forma:

"La relacién de servicio es la que se da entre el servidor y
el ente beneficiario del servicio, como pautas de
intercambio con valor econémico. En virtud de éste hay
una contraposicion de intereses paralela a la que se da
entre patrono y obrero, desde el instante en que el
servicio es una prestacion con valor patrimonial, o
causante de gastos y eventualmente de dafios y
perjuicios. El servicio representa el medio de vida o
implica, a la inversa, una sustraccién de tiempo y
energias al quehacer profesional. En ambos casos la
relaciéon plantea el problema econémico de garantizar al
ente publico la eficiencia del servicio y al servidor una
justa remuneracion o indemnizacion correlativa. La
relaciéon de servicio es la que permite lograr el equilibrio
de intereses opuestos, porque otorga al Estado las
potestades necesarias para ordenar y recibir los servicios
en forma eficiente, y al servidor los derechos subjetivos
necesarios para que el servicio no se convierta en un

medio de explotacién o de ruina econémica' 2

2l ORTIZ ORTIZ, Eduardo. Tesis de Derecho Administrativo. Teoria de la Organizacion. Pag. 53
22 ORTIZ ORTIZ, Eduardo. Tesis de Derecho Administrativo. Tesis No.8, El servidor Publico. Folleto
mimeografiado, Pag. 21-22.

Pilar Bonilla Sol6rzano



La potestad sancionatoria del Estado.
La necesidad de la creacion de una jurisdiccion contenciosa administrativa laboral 26

La potestad disciplinaria de la Administracién, se deriva precisamente,
de su poder de direccién y organizacion, de similar forma que la potestad disciplinaria
del patrono privado se desprende de la situacién de subordinacién juridica en que se

encuentra el trabajador (dependencia permanente y direccion inmediata a tenor del

articulo 18 del Cédigo de Trabajo).”

Ese poder de direccion, que en el derecho privado le permite al
patrono disciplinar las faltas del trabajador, obviamente dentro de ciertos limites que el
propio ordenamiento fija (por ejemplo, los articulos 68 inciso e y 81 del Codigo de
Trabajo), esta consagrada en el ordenamiento juridico administrativo en los articulos
140 incisos 1), 2) y 18) de la Constitucion Politica, asi como en los articulos 367 inciso
e y 103, inciso 1) de la Ley General de la Administracién Puablica.** La potestad
disciplinaria, sin embargo, no puede ejercerla la Administraciéon en forma
indiscriminada, arbitraria o discrecional, pues el propio ordenamiento juridico le
establece ciertos limites esenciales. Pero sobre ese aspecto aludiremos mas adelante,

cuando hagamos referencia al principio de reserva de ley.

Para explicar la forma en que se ejerce esta potestad disciplinaria en la
relaciéon de servicio, es imprescindible determinar varios aspectos esenciales, que

seguidamente analizaremos en el segundo capitulo de este trabajo.

Con base en este punto la sentencia de la Sala Constitucional numero
1265-95, de las quince horas treinta y tres minutos del siete de marzo de mil

novecientos noventa y cinco indica:

23 FERRARI COSTA, Edgardo. El concepto de subordinacion. Abeledo-Perrot, Buenos Aires, Argentina, 1967, pag.
51-53.
24 Ley General de la Administracion Publica, articulo 112 inciso 3.
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En cambio, el poder disciplinario del sector publico es creado en
virtud de un acto bilateral, pero en su desenvolvimiento, la actividad del funcionario
publico queda exclusivamente sujeta a la voluntad de la Administracion Publica, desde
la creacién hasta la extincion de la relacion, de manera que el servidor se encuentra en

un status de especial dependencia con respecto al Estado.

El individuo voluntariamente acepta la designacion, pero se sitda en
una esfera de sujecién con respecto a la Administracion, reglada por el Derecho
Objetivo, donde es incuestionable la situacién de desigualdad juridica de las partes en
la relacion de empleo publico; la Administracion Publica asume, en consecuencia, una
superioridad o preeminencia que se traduce en el poder jerarquico, cuyo correlativo es

el poder disciplinario.

Este poder, por su propia finalidad se detiene en el circulo de los
deberes funcionales del agente, y por lo tanto, las sanciones disciplinarias no pueden,
juridicamente, serle impuestas sino durante la existencia de la relaciéon de empleo, es
decir, mientras perdure el status de dependencia. De manera que, el poder disciplinario
y sus sanciones estan condicionados siempre al ejercicio juridico del empleo puiblico o
de la funcion, por lo que, sin la existencia del vinculum iuris entre la Administracion y

el agente, las sanciones disciplinarias son inaplicables.
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CAPITULO III

NATURALEZA DE LA RELACION ENTRE EL
FUNCIONARIO Y LA ADMINISTRACION

1. EL CONCEPTO DE SERVIDOR PUBLICO

A la par de la relacion organica de la Administracion también existe la
relaciéon de servicio, que se establece entre los elementos subjetivos del 6rgano (es

decir los servidores) y la propia Administracion.

Hay diversos tipos de personas que prestan servicios a la
administraciéon. Unos que son de orden politico (como los diputados, ministros, los
presidentes ejecutivos de instituciones autonomas, los embajadores, etc.) otros lo
hacen en una relacién técnico profesional (consultores). Existen también aquellos que

realizan las labores ordinarias y cotidianas de la Administracion.

Con relacién con lo anterior, es que necesariamente se deben precisar
los alcances del término servidor publico. Para ello, es imprescindible determinar cual
es la naturaleza juridica de la relacién de servicio. Este punto es bastante controversial

y depende tanto de aspectos histoéricos y politicos, como de factores juridicos.

En resumen, podemos identificar cuatro grandes teorias con respecto a

la naturaleza de la relacién de servicio.”
a. La que sostiene que se trata de una relacion de caracter civil;

b. La que asimila la relacion a un contrato de trabajo.
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c. La que considera un contrato de caracter administrativo.

d. La que sostiene que se trata de una relacion estatutaria.

Sobre este tema, ENTRENA CUESTA opina:

"La determinacion de la naturaleza de la relacion que une
al funcionario con la Administracién en que se halla
encuadrado constituye uno de los problemas cruciales de
la materia en que nos estamos introduciendo. Las
posturas doctrinales mantenidas al respecto se han visto
tradicionalmente influidas en gran medida por dos clases
de factores: de un lado, las ideas politicas preponderantes
en el momento en que se formularon, y de otro, la

inclinaciéon de los respectivos autores a favor de la

Administracion o de sus servidores.

Asi, en la época del Estado absoluto prevalecia la idea de
estimar que el funcionario se encontraba en un mero
estado de sumision en relacion con la Administracion
Publica, la que lo designaba por un acto de poder,
revocable en cualquier momento. En cambio, cuando
surge el Estado de Derecho, y con él prevalece la idea de
garantia de los particulares, se abre paso la teoria de la

existencia de un contrato privado entre ambas partes, y

como tal inalterable por cualquiera de ellas. 2

29

Para las teorfas civilistas, la relacién en comentario se asemejaba a un

derecho real, de forma tal que se ve al empleo como una cosa sobre la cual se ejerce un

derecho de propiedad.

civil, sea en forma de mandato o como una locacion de setrvicios.

Otras posiciones sostuvieron la existencia de una relacioén contractual

2 OBANDO VEGA, Jorge. Naturaleza juridica de la funcién publica. En revista de Ciencias Juridico Sociales.
Volumen II. No.3, diciembre de 1958, pag. 70 y sgts.
26 ENTRENA CUESTA, Rafael. Curso de Derecho Administrativo. Editorial Tecnos, quinta ediciéon, Madrid, 1976,

pg. 382 a 383.

Pilar Bonilla Sol6rzano



La potestad sancionatoria del Estado.
La necesidad de la creacion de una jurisdiccion contenciosa administrativa laboral 30

Con el desarrollo del derecho laboral, se tiende a la aplicacion de sus
normas y principios a la relaciéon de empleo en el sector publico, y por ende, se

considera al servidor publico como una categoria especial de trabajador.

Segun nos explica ENTRENA CUESTA, avanzado el siglo XIX

adquiere madurez la doctrina juridico administrativa.

"Surge entonces la idea de estimar que entre la
Administracion y el funcionario existe ciertamente un
contrato, pero de caracter administrativo: el contrato,
como corresponde a su naturaleza administrativa,
podrian ser modificados cuando asi lo exigiera el interés
publico, pero la situacién econémica del funcionario

habria de ser, en todo caso, respetada'.?’

Posteriormente, se ha considerado que la situaciéon del funcionario
frente a la Administracién, no es subjetiva como consecuencia de un contrato, cuyo
contenido, al menos en su aspecto econémico, resultaria inalterable. Por el contrario,
se estima que dicha situacion tiene una naturaleza legal y reglamentaria, o, si se quiere

emplear otra expresion, estatutaria.”

De conformidad con esta teoria, la relacion estatutaria no se regula por
lo que las partes pacten, sino por lo que el régimen juridico aplicable (la ley o el
reglamento) dispone unilateralmente. De esta manera, el servidor no podria modificar
ni oponerse a los derechos, prohibiciones y obligaciones establecidos ese régimen. Por
su parte, el acto de nombramiento del servidor no es la aceptacién de un contrato sino

.., 29
un acto condicion.

27 ENTRENA CUESTA, Rafael. Curso de Derecho Administrativo. Editorial Tecnos, quinta ediciéon, Madrid, 1976,
pag. 382 a 383.

28 ENTRENA CUESTA, Rafael. Curso de Derecho Administrativo. Editorial Tecnos, quinta ediciéon, Madrid, 1976,
pag. 382 a 383.

2 ORTEGA, Luis. Los derechos sindicales de los funcionarios publicos. Editorial Tecnos, Madrid, 1983, pag. 29.
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Segun el autor Luis Ortega, los postulados de esta teorfa

unilateralista son los siguientes:

1. Imposibilidad de acuerdo contractual, debido a la desigual posicién

juridica de las voluntades en juego: voluntad publica - voluntad privada.
2. Incomerciabilidad del objeto del contrato.

3. Regulaciéon mediante ley del contenido de la relacion de empleo

publico.

4. Posicion de supremacia de la Administracion una vez iniciada la

relacion juridica.

5. Retroactividad de los efectos de la relacién al momento del acto de

nombramiento.

Actualmente, las teorfas en pugna son las que estiman que se trata de
un contrato laboral, aunque de naturaleza especial, y las que sostienen la tesis

estatutaria, pero con diversos matices.

En Costa Rica, podemos identificar varias etapas en cuanto a la forma
en que el ordenamiento juridico ha tratado los temas del concepto y de la naturaleza

juridica de la relacién de servicio.
1.1. PRIMERA ETAPA: EL CODIGO DE TRABAJO.

El Codigo de Trabajo opta por establecer que los servidores publicos
son trabajadores y que todas las empresas o establecimientos de cualquier naturaleza,
sean publicos o privados, existentes o futuros, estan sujetos a sus disposiciones. Asf se

desprende, por ejemplo, de los 2, 14 y 178 de ese cuerpo normativo.
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Sefialan esos articulos:

"ARTICULO 2. Patrono es toda persona fisica o juridica,
particular o de derecho publico, que emplea los servicios
de otra u otras, en virtud de un contrato de trabajo,
expreso o implicito, verbal o escrito, individual o
colectivo.

ARTICULO 14. Esta ley es de orden publico y a sus
disposiciones se sujetaran todas las empresas,
explotaciones o establecimientos de cualquier naturaleza
que sean, publicos o privados, existentes o que en lo
futuro se establezcan en Costa Rica, lo mismo que todos
los habitantes de la Republica, sin dintincion de sexo ni

de nacionalidades.

ARTICULO 178: Los salarios minimos que se fijen
conforme a la ley regiran desde la fecha de vigencia del
Decreto respectivo para todos los trabajadores, con
excepcion de los que sirven al Estado, sus Instituciones y
Corporaciones Municipales y cuya remuneraciéon esté
especificamente determinada en el correspondiente
presupuesto publico. Sin embargo, aquél y éstas haran
anualmente, al elaborar sus respectivos presupuestos
ordinarios, las rectificaciones necesarias a efecto de que
ninguno de sus trabajadores devengue salario inferior al

minimo que le corresponda.

Por su parte el articulo 585 defini6 a los servidores del Estado y sus

instituciones de la siguiente forma:

"Trabajador del Estado o de sus instituciones es toda
persona que preste a aquel o a éstas un servicio material,
intelectual o de ambos géneros, en virtud del
nombramiento que le fuere expedido por autoridad o
funcionario competente, o por el hecho de figurar en las
listas de presupuestos o en los de pago por planillas.

Cualquiera de estas dltimas circunstancias sustituye, para
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todos los efectos legales, al contrato escrito de trabajo"

El articulo 579 mencionaba antes de su reforma por la ley 2344 de
1959 a algunos otros funcionarios que se entendfan excluidos de la categoria de

trabajador del Estado o de sus instituciones.

La mencionada ley 2344 incluyé una enumeraciéon de puestos que si
estarfan comprendidos dentro de ese concepto del articulo 585, para efectos de
prestaciones legales. Pero advierte, tal y como lo hacia la version original del articulo
579, que esa clasificacién no comprende a quienes desempefian puestos de eleccion
popular, de direccién o de confianza, segun la enumeracion precisa que de esos casos
de excepciodn hara el respectivo reglamento. A estas ultimas personas no se les aplica el
Codigo de Trabajo, sino la normativa que establezcan las leyes, decretos o acuerdos

especiales.

1.2. SEGUNDA ETAPA. LA CONSTITUCION POLITICA Y EL
ESTATUTO DEL SERVICIO CIVIL

Con la vigencia de la Constitucién Politica de 1949 y la promulgacion
del Estatuto del Servicio Civil * se distingue el régimen publico de empleo, del
privado. De un lado, el régimen administrativo constituido por los servidores incluidos
en el Estatuto del Servicio Civil; del otro, el régimen laboral que incluia a los indicados
en el articulo 585 del Codigo de Trabajo y que no hubieren sido incorporados en el

régimen de Servicio Civil.

3 Ley No.1581, del 29 de mayo de 1953.
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1.2.1. La Constitucion Politica

En el proyecto de Constituciéon Politica enviado por la Junta
Fundadora de la Segunda Republica, se introducia como innovacién un capitulo sobre

el Servicio Civil.

A esta altura hay que recordar que la Asamblea Constituyente rechazo
tomar como base de la discusién el proyecto enviado por la Junta y adoptd, como

texto de referencia, la Constitucién de 1871 y sus reformas.

No obstante, por la importancia de lo planteado en el proyecto de la

Junta, nos referiremos a lo que esta relacionado con nuestro objeto de estudio.

En el capitulo IV "Sobre el Trabajo" referido a lo que se ha
conocido tradicionalmente como derechos y garantias laborales, se encuentra el

articulo 105, el cual estatuia que:

""Salvo lo dicho en el titulo referente a la Ley de Servicio
Civil, las disposiciones de este capitulo se aplicaran

también a los servidores publicos"

En otras palabras, instituciones tales como el salario minimo, la
indemnizacién por despido injustificado, la sindicalizacion, la negociacion colectiva y
la huelga, eran derechos y garantias que deberfan tener y disfrutar los empleados

publicos.

El proyecto de la Junta de Gobierno, en su articulo 268 delimit6 el
concepto de servidor publico, y ademas establecid los principios basicos en los que

debia fundarse la Ley de Servicio Civil.

"Servidor Publico es el que trabaja para cualesquiera de

los poderes del Estado, los municipios, la Universidad de
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Costa Rica o las instituciones auténomas, segun lo
determine la Ley sobre Servicio Civil, la cual debera
fundarse en los siguientes principios basicos:

1. Los servidores publicos estan al servicio de la Nacion y
no de una fraccién politica determinada.

2. Todo servidor publico tendra atribuciones sefialadas en
ley o en reglamentos.

3. El derecho a ser admitido como servidor publico no
tiene mas condiciones que las que imponga esta
Constitucion o las leyes.

4. Los nombramientos y promociones de servidores
publicos se haran a base de méritos y eficiencia
comprobados, los cuales, siempre que sea posible, se
determinaran mediante el sistema de oposicion.

5(..)

6 (...)

7) Los servidores publicos tienen derecho a permanecer
en sus cargos mientras los desempefien con eficiencia y
probidad y de acuerdo con lo dispuesto en esta
Constitucion.

Las correcciones disciplinarias, las suspensiones,
traslados o despidos, solo se impondran en casos
taxativamente determinados por ley o reglamento, como
medio de proteger a los trabajadores contra toda
represalia de orden politico-electoral o que implique
discriminacion racial o limitacién de la libertad religiosa
o de cualquier otro derecho que les conceda la ley.

8. Los servidores publicos son responsables ante el
Estado por los dafios y perjuicios que ocasionaron por
dolo, negligencia, omisién, abuso o falta de probidad
administrativa en el ejercicio de sus cargos.

9. Sera civilmente responsable cualquier servidor publico
que, en el ejercicio de su cargo y con incumplimiento de
los deberes que éste le impone, perjudique a tercero. El
Estado sera subsidiariamente responsable.

10. En toda investigacion parlamentaria o administrativa

sobre irregularidades, omisiones o delitos, debe darsele

35
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oportunidad al servidor publico de presentar sus
descargos y articular su defensa.

11. Respecto de los delitos que cometiesen los servidores
publicos se observaran las siguientes disposiciones:
podran ser acusados por cualquier persona, sin necesidad
de fianza; el término para la prescripcion de las acciones
por delitos, lo mismo que las penas impuestas a los
responsables de ellos, no empezara a correr sino después
del periodo presidencial en que fueron cometidos.

Estas disposiciones tendran aplicaciéon en los casos de

enriquecimiento sin causa justa de los funcionarios..." 3

36

En la Sesiéon No.166 de la Asamblea Constituyente, la fracciéon social

democrata presenté mociéon para que se creara un nuevo capitulo en la Constitucion

Politica sobre Servicio Civil, el cual constaba de tres articulos. Estas normas se lefan

’

asi:

31 ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE. Actas. Tomo L. Imprenta Nacional, 1951, pag. 64-65.

"Primero: Un estatuto de Servicio Civil regulara las
relaciones entre el Estado y los servidores publicos, los
cuales seran desempefiados con un criterio técnico y por
el personal estrictamente necesatio.

Segundo: Con las excepciones que esta Constitucion y el
Estatuto de Servicio Civil determinen, los servidores
publicos seran nombrados a base de idoneidad
comprobada y sélo podran ser removidos de sus puestos
por las causales de despido injustificado que expresa la
legislacion de trabajo, o en el caso de reducciéon forzosa
de servicios, ya sea por falta absoluta de fondos o para
conseguir una mas eficaz y econémica organizaciéon de
los mismos.

Cuando no les esté vedado por esta Constitucion, los
servidotes  publicos pueden ejercer actividades
electorales, excepto durante las horas de trabajo, y no

podran ser perjudicados por su independencia politica.
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Tercero: Toda reforma al Estatuto de Servicio Civil
requerira la aprobacion de las dos terceras partes del total

de los miembros de la Asamblea Legislativa'.3?

En la misma sesioén se dijo que el articulado precedente contenia, en
forma condensada, los postulados esenciales del estatuto de la funcién publica, en

vista del poco tiempo que le quedaba a la Asamblea para sesionar.”

El articulo transitorio VII del proyecto de Constitucién de la Junta
establecia que las normas relativas al Titulo correspondiente al Servicio Civil, se
aplicarfan gradualmente, de modo que en un plano no mayor de diez afios, cubrieran la

totalidad de los servidores publicos.™

Luego de la discusiéon de los articulos anteriores, la Constituyente

aprobo el Titulo XV, denominado "EI Servicio Civil", con el siguiente articulado:

"Articulo 191. Un estatuto de Servicio Civil regulara las
relaciones entre el Estado y los servidores publicos, con el
proposito de garantizar la eficiencia de la administracion.
Articulo 192. Con las excepciones que esta Constitucion y
el estatuto de Servicio Civil determinen, los servidores
publicos seran nombrados a base de idoneidad
comprobada y solo podran ser removidos por las causales
de despido justificado que exprese la legislacion de
trabajo, o en el caso de reduccién forzosa de servicios, ya
sea por la falta de fondos o para conseguir una mejor
organizaciéon de los mismos.

Articulo 193. El presidente de la Republica, los Ministros
de Gobierno y los funcionarios que manejen fondos
publicos, estan obligados a declarar sus bienes, los cuales

deber ser valorados, todo conforme a la ley".

32 ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE. Actas. Tomo III. Imprenta Nacional, 1956, pag.474.
33 Ibidem.
3* Ibidem. Pag.67.
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En conclusion, para el constituyente, los servidores publicos son una
categoria de trabajadores, pero con un estatuto especial que estarfa regulado y

desarrollado en una ley de servicio civil.

1.2.2. El Estatuto de Servicio Civil.

Para el tratadista Rubén Hernandez Valle, la intencion de crear un
régimen laboral administrativo en el Sector Publico, que se distinga del Privado, y
derivado de la naturaleza de la relacion, implica principios generales propios no sélo
distintos del derecho laboral sino muchas veces contrapuestos a éstos. El régimen de
empleo publico sancionado en esta norma presenta dos caracteristicas que lo
diferencie del laboral ordinario:1-la indisponibilidad de las partes del término de la
relacién y 2-la imposibilidad de las partes de convenir entre ellas las condiciones de la

relacion.

El término de la relacion no puede producirse por renuncia unilateral
del servidor, sino para que esta sea eficaz se requiere la aceptaciéon de la institucion
publica para la que presta sus servicios. De lo contrario el servidor incurre en el delito
de abandono de cargos publicos. Lo anterior implica que bajo determinadas
circunstancias la renuncia puede ser rechazada y el servidor verse forzado a seguir
prestando sus servicios a la Administracion, esto es cuando de un servidor del estado

pone en peligro la continuidad en la prestacion de un servicio publico fundamental.

En cuanto al segundo aspecto las condiciones de la relaciéon en un
régimen de empleo publico son determinadas por normas y nunca pueden ser
convenidas por las partes, mediante contratos individuales o colectivos. La relacion
empleo publico se desarrolla segin cuando establezca las normas, por que sobre

derechos y obligaciones las partes no pueden pactar.
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La Constitucion al hablar de un solo régimen aplicable a los
servidores publicos no restringié el concepto de estatuto, al de un instrumento
juridico unico sino que pretende resumir el régimen uniforme de principios y garantias
que regulen la proteccion de los derechos laborales del servidor publico, especialmente

el derecho a la estabilidad.

Dicho régimen es aplicable tanto a los servidores de la Administracion
descentralizada como centralizada, pues el término Estado esta utilizado como

sinomino de Administracién Publica en su concepto genérico.

El Estatuto de Servicio Civil fue promulgado mediante Ley No.1581

de 30 de mayo de 1953. En su articulo 1° establece que:

"Este Estatuto y sus Reglamentos regularan las
relaciones entre el Poder Ejecutivo y sus servidores, con
el proposito de garantizar la eficiencia de la

Administracion y proteger a dichos servidores"

Puede notarse que este articulo introduce dos variantes importantes en
relaciéon con el articulo 191 del texto constitucional. Primero, ya no se trata de las
relaciones entre el Estado y sus servidores en general, sino del Poder Ejecutivo y los
suyos. Segundo, ahora el propdsito no es solamente conseguir la eficiencia de la
Administracion, pues se procura también la proteccion de los empleados del Poder
Ejecutivo. En este ultimo caso se plantea la materializaciéon de un principio esencial,
propio del Derecho del Trabajo, como es el protector, que pretende un amparo
preferente para quien presta un servicio en una situacion de subordinacion juridica. De

este modo, el legislador buscé un equilibrio entre los intereses del Poder Ejecutivo y
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los de los empleados a su servicio. Se ha dicho que esta norma introduce un

principio garantista en beneficio del servidor pl’lblico.3 >

El articulo 2° del Estatuto mencionado estatuye que:

"Para los efectos de esta Estatuto mencionado se
consideraran servidotes del Poder Ejecutivo, los
trabajadores a su servicio, remunerados por el erario
publico y nombrados por acuerdo formal publicado en el

Diario Oficial"

El articulo 3 de este cuerpo legal excluye de la aplicacion del Estatuto a
los funcionarios de eleccion popular, a los miembros de la fuerza publica, o sea
aquellos que estén de alta en el servicio activo de las armas, por la indole de las labores
o funciones que ejecuten, excepto el personal de los Departamentos de Extranjeros y
Cédulas de Residencia de Migracion y Pasaportes y el personal de las Bandas Militares;
y los funcionarios y empleados que sirven cargos de confianza personal del Presidente
o de los Ministros. Para esos efectos, el articulo 4 define quienes sirven cargos de

confianza y lo hace de la siguiente manera:

""Se considera que sirven cargos de confianza:

a. Los Jefes de Misiones Diplomaticas y los Diplomaticos
en misién temporal.

b. El Procurador General de la Republica.

c. Los Gobernadores de Provincia.

d. El secretario y demas asistentes personales
directamente subordinados al Presidente de la Republica.
e. Los oficiales mayores de los Ministerios y los choferes
de los Ministros; y,

f. Los servidores directamente subordinados a los
Ministros y viceministros, hasta un namero de diez. Tales

servidores seran declarados de confianza, mediante

3% MURILLO, Mauro. Ensayos de Derecho Publico. Primera edicion. EUNED, San José, 1988. Pag. 163.
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resolucion razonada de la Direccion General del Servicio
Civil. No podra afectarse a funcionarios incluidos

actualmente dentro del Régimen de Setvicio Civil".

quedan exceptuados de ese Estatuto, a saber:

"Quedan también exceptuados de esta Estatuto, los
siguientes funcionarios y empleados:

a. El Tesorero Nacional.

b. El Subtesorero Nacional.

c. El Jefe de la Oficina de Presupuesto.

d. Los servidores pagados por servicios especiales de la
relacion de puestos de la Ley de Presupuesto, contratados
para obra determinada.

e. Los trabajadores que presten servicios interinos u
ocasionales o servicios técnicos en virtud de contrato
especial.

f. Los que reciban pago en concepto de setvicios
profesionales temporales o de otros trabajos realizados
sin relaciéon de subordinacion.

g. Los médicos que presten el servicio social de que habla
el articulo 66 del Cédigo Sanitario.

h. Los maestros de enseflanza primaria aspirantes y los

profesores de segunda enseflanza interinos o aspirantes'.

1.2.3. Otras leyes que se refieren al asunto

41

Por su parte el articulo 5 menciona otros funcionarios que también

Otras leyes y decretos se refieren de alguna manera al concepto de

servidor publico y nos permiten delimitar esta nocién. Asi por ejemplo, la "Ley de

sueldo adicional a servidores publicos No.1835"

El Estatuto de Servicio Civil solo tomé en cuenta a los trabajadores del

Poder Ejecutivo para esta finalidad, pero la Ley No.1835 incluye ademas, para efectos
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de pago de aguinaldo, a los servidores de los otros poderes, a los del Tribunal

Supremo de Elecciones, a los de la Contraloria General de la Republica, etc.

El articulo 1 de esa ley establece:

"Tendran derecho a un sueldo adicional, en el mes de
diciembre de cada afio, excepto si han servido menos de
un aflo, en cuyo caso les correspondera una suma
proporcional al tiempo que hayan trabajado, los
servidores y exservidores que a continuacion se indican:
a. Los del Poder Ejecutivo que no estan incluidos en los
beneficios de la Ley de Servicio Civil. Quedan excluidos
aquellos empleados que prestan servicios extraordinarios
por contrato especial a base de honorarios;

b. Los del Tribunal Supremo de Elecciones.

c. Los trabajadores pagados por el sistema de jornales y
planillas.

d. Los empleados y funcionarios de la Asamblea
Legislativa y la Contraloria General de la Republica.

e. Los funcionarios y empleados del Poder Judicial, y;

f. Los que reciban pensiones de gobierno".

También la Ley sobre el sueldo adicional de servidores en instituciones
autonomas incluye como servidores publicos a los trabajadores de instituciones

auténomas, semiautéonomas y a los municipales. Por un lado, el articulo 1 dispone que:

"Todas las instituciones auténomas y semiauténomas del
Estado y las Corporaciones Municipales estan obligadas
a pagar a sus funcionarios administrativos y empleados
de cualquier clase que sean y cu