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d) Sobre la Prescripcidén durante la tramitacidén del Procedimiento
Administrativo Disciplinario
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Resumen: en el siguiente informe se expone temas relacionados con
la prescripcion en los procesos administrativos, donde se presenta
la forma de iniciar el proceso, los plazos de la prescripcion;
segun la jurisprudencia nacional y 1los pronunciamientos de la
Procuraduria General.

DESARROLLO
1) PRONUNCIAMIENTOS DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA

a) Potestad Sancionadora
i) La potestad sancionadora administrativa

“Comencemos por indicar que la potestad sancionadora de la Adminis-
tracidén, puede ser definida como "una potestad de signo auténtica-
mente represivo, que se ejercita a partir de una vulneracion o per-
turbacion de reglas preestablecidas'" (CANO CAMPOS (Tomas). Derecho
Administrativo Sancionador, Revista Espafiola de Derecho Constitu-
cional, Madrid, N°43, enero-abril de 1995, p.339).

Esta potestad de la Administracion para imponer sanciones se
justifica en el "ius puniendi unico del Estado", del cual es una de
sus manifestaciones (NIETO GARCIA, Alejandro. '"Derecho Administra-
tivo Sancionador". Madrid, Editorial TECNOS, 2da Edicion, 1994,
p.22. En igual sentido, véase, entre otros, el Voto N° 8193-2000 de
las 15:05 hrs. del 13 de setiembre del 2000, de la Sala Constitu-
cional de la Corte Suprema de Justicia). En consecuencia y, por ex-
tensidén, las garantias y principios del Derecho Penal deben apli-
carse en el ambito del Derecho Administrativo Sancionador, aunque
con cilertos matices (Ver en ese sentido, entre otros muchos: NIETO
GARCIA (Alejandro). op. cit., p.24, 80 y 86; CARRETERO PEREZ (Adol-
fo) y CARRETERO SANCHEZ (Adolfo). Derecho Administrativo Sanciona-
dor, Madrid, Editoriales de Derecho reunidas (EDERSA), 2da. Edi-
cioén, 1995, pp. 101, 112 y 113; GARCIA ENTERRIA (Eduardo) y FERNAN -
DEzZ (Tomas -Ramon). Curso de Derecho Administrativo, Madrid, Edito-
rial Civitas, sétima edicion, T.II, 1993, p. 166 y 167; SUAY RINCON
(José), E1 Derecho Administrativo Sancionador: Perspectivas de Re-
forma. Revista de Administracion Publica, Madrid, N°109, enero-
abril de 1986, p. 204; JIMENEZ MEZA (Manrique), Justicia Constitu-
cional y Administrativa, San José, Imprenta Litografica el Mundo
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Grafico, 1997, p. 54. RORIGUEZ VINDAS, (Ramon Luis). Temas de Dere-
cho Financiero y Tributario. Editorial Juridica, San José, 1999, p.
188 y ss).

De manera que, es en ejercicio de esa potestad que la Adminis-
tracién puede imponer sanciones a los particulares por las trans-
gresiones que del ordenamiento juridico éstos cometan, previamente
tipificadas como infraccidén administrativa por una norma.

Dicha facultad le es atribuida a la Administracidén para que,
mas que prevenir, reprima las vulneraciones del ordenamiento juri-
dico en aquellas areas de la realidad cuya intervencidén y cuidado
le hayan sido encomendados con anterioridad.

De lo anterior derivan dos elementos que componen la potestad
sancionadora: a) la actividad limitadora de la Administracion y, b)
el mantenimiento de wun determinado orden (Ver CARRETERO PEREZ
(Adolfo) y CARRETERO SANCHEZ (Adolfo). Derecho Administrativo San-
cionador, Madrid, Editoriales de Derecho reunidas (EDERSA), 2da.
Edicion, 1995, p.79).

En lo que al primer elemento se refiere, debemos recordar que
la libertad juridica no es absoluta, sino relativa, condicionada,
pues siendo el Estado quien la reconoce al traducirla en derechos
subjetivos, también puede intervenir sobre ella, configurandola por
medio de normas. En cuanto al segundo, es indudable que el fin al
gue tiende esa actividad limitadora es la defensa directa e inme-
diata del orden juridico, entendido como una situacion objetiva de-
finida por las normas que otorgan derechos e imponen deberes a los
particulares.”?

ii) Variedades de la Potestad Sancionadora Administrativa

“La potestad sancionadora administrativa, como manifestacion de la
potestad punitiva unica del Estado, se fracciona en diversas varie-
dades, dependiendo de que se esté en presencia o no, de una rela-
cion especial previa con la Administracidén (Ver al respecto, entre
otros, GARCIA DE ENTERRIA (Eduardo) y FERNANDEZ (Tomds-Ramdén), Cur-
so de Derecho Administrativo, Madrid, Editorial Civitas, séptima
edicion, T. I. 1996, p.148; GARRIDO FALLA (Fernando) Tratado de De-
recho Administrativo, Madrid, Editorial Tecnos, décima edicion,
T.II, 1992, p.151; PARADA VAZQUEZ (Ramén). E1 Poder Sancionador de
la Administracion y la Crisis del Sistema Judicial Penal, Revista
de Administracion Publica, Madrid, N©°67, enero-abril de 1972, p.47
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y ORTIZ ORTIZ (Eduardo). Materia y Objeto del Contencioso Adminis-
trativo, Antologia de Derecho Procesal Administrativo, 1964. p.63).

De alli derivan algunas construcciones doctrinales que intentan
explicar las formas en las que generalmente se manifiesta la potes-
tad sancionadora de la Administracidon. De las cuales nos interesa,
al menos, dos de las mas reconocidas y que han tenido una directa
incidencia en nuestro medio juridico: las relaciones de sujecion
general y las relaciones de sujecién especial.

Bajo esta premisa puede pensarse que del ordenamiento juridico
administrativo pueden originarse una serie de deberes que pesan so-
bre todos los individuos hacia los que se extiende la actividad de
la administraciodén, sin que exista una relacion juridica de aquella
gue vincula a todo ciudadano con el Estado (OTTO MAYER citado por
GALLEGO ANABITARTE (Alfredo). las Relaciones Especiales de Sujecion
y el Principio de la Legalidad de la Administracion, Revista de Ad-
ministracion Publica, Madrid, N°34, enero-abril de 1961, p.14), que
es lo que se ha denominado relacidén de sujecidn general o de supre-
macia general (CARRERO PEREZ (Adolfo) y CARRERO SANCHEZ (Adolfo),
op. cit. p.89 y 90).

En forma paralela, de ese mismo ordenamiento derivan una serie
de deberes determinados para un administrado en particular o grupo
de ellos, en virtud de una relacidén juridica preestablecida, que la
doctrina ha llamado: relaciones de sujecion especial (MONTORO PUER-
TO (Miguel). La Infraccion Administrativa, caracteristicas, Mani-
festaciones y Sancion, Barcelona, Ediciones Nauta, 1965, p.122) o
relaciones especiales juridico-administrativas (GALLEGO ANABITARTE
(Alfredo), op. cit. p.24). como podria ser la existente entre la
Administracion y el funcionario, el estudiante, el privado de 1li-
bertad, etc.

En la relacion de supremacia general se infringe entonces el
orden publico general; en las de sujecidn o supremacia especial
existe una responsabilidad concreta del administrado, como conse-
cuencia de esa relacidn previa administrativa.

De esta clasificacion deriva otra que, a juicio de la Sala
Constitucional -segun veremos-, es la que se aplica en nuestro or-
denamiento, y ésta es: la potestad correctiva y la disciplinaria.

Esta postura divide el contenido del ius puniendi de la Admi-
nistracion en dos potestades: la correctiva y la disciplinaria.
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La potestad disciplinaria y la correctiva se diferencian en
cuanto la primera, porque sanciona para mantener el buen funciona-
miento de una relacidén especial de la administracion con el parti-
cular, en beneficio de ambas partes; mientras que la segunda san-
ciona para mantener exclusivamente el interés colectivo o del Esta-
do por encima del interés privado, aun si ello ocurre dentro de una
relacién concreta. (Al respecto véase ORTIZ ORTIZ, Eduardo. "Dere-
cho Administrativo'", San José, Facultad de Derecho, Universidad de
Costa Rica, T.III, 1972-1979, p.53). Por consiguiente, la correcti-
va esta dirigida a sancionar a los particulares que infringen las
leyes y reglamentos que regulan el ejercicio de la gestion adminis-
trativa, mientras que la disciplinaria, tiene como funcidén mantener
el cumplimiento fiel de los deberes que corresponden al funcionario
publico (ORTIZ ORTIZ, (Eduardo). op. cit. p. 63 y 65).

==
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Asi, la potestad correctiva se aplica al ambito externo de la
Administracion, y por ello en doctrina se ha dado en llamar potes-
tad de proteccion del orden general o de heterotutela, pues tutela
el Orden Publico (Ver al respecto, GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, op.
cit. p.400), mientras que la disciplinaria, lo es a lo interno, en
relacién con diversas circunstancias que se presentan en la rela-
cion funcionario-administracioén y referidas al vinculo de servicio
existente, y por esto se le denominada también como potestad de au-
toproteccidén o autotutela, pues protege la organizacidén y orden ad-
ministrativo a lo interno (Ver al respecto, GARCIA DE ENTERRIA,
Eduardo, Ibidem. p. 400). Con justa razon se afirma que la potestad
disciplinaria tiene por supuesto un acto administrativo anterior
gue produce una relacion juridica concreta entre la Administracion
y el particular (En tal sentido, ver ORTIZ ORTIZ (Eduardo), op.
cit. p.52).

Con base en lo expuesto, la doctrina ha incluido dentro de la
potestad correctiva, el campo fiscal, mientras que ha agrupado den-
tro de la disciplinaria, entre otros, el régimen de empleo y los
servicios publicos (Al respecto, ver ORTIZ ORTIZ (Eduardo) Materia
y Objeto del Contencioso Administrativo, Antologia Temas de Derecho
Procesal Administrativo, 1964, p.63).

Por su parte, la Sala Constitucional ha adoptado plenamente
esta categorizacion de la potestad sancionadora administrativa, vy
al respecto ha dicho:

"(...) Dentro de las facultades propias del Estado -y de
la Administracion Publica en general- se encuentra la potestad
sancionadora, la cual puede clasificarse en potestad correcti-
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va y en potestad disciplinaria. La primera tiene por objeto
sancionar las infracciones a las ordenes o mandatos de la Ad-
ministracion Publica, es decir, a las acciones u omisiones an-
tijuridicas de los 1individuos, sean 0 no agentes publicos, y
el contenido de las normas que la regulan constituye el dere-
cho penal administrativo. La segunda tiene como objeto exclu-
sivo sancionar las violaciones de 1los agentes publicos a sus
deberes juridicos funcionales, siendo que el contenido de las
normas que la regulan constituye derecho penal disciplinario".
(Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, resolu-
cion N©°1265-95 de las 15:36 horas del 7 de marzo de 1995. Véa-
se en igual sentido, la N°1264-95 de las 15:03 horas del 7 de
marzo del mismo afo).

Por todo lo anterior, podemos concluir que el ordenamiento ju-
ridico le otorga a la Administracion la potestad disciplinaria, en
lo relativo a las actividades del individuo en su caracter de agen-
te o funcionario publico, para compeler y asegurar, preventiva y
represivamente, el cumplimiento de los deberes juridicos del em-
pleo, de la funcion o del cargo (Véanse al respecto la resolucidn
N° 479-97 de la Sala Constitucional, asi como el dictamen C-159-
2000 de 20 de julio del 2000)."2

iii) E1L. Procedimiento Sancionador Administrativo

“E1l jurista espaifiol ALEJANDRO NIETO, op. cit. pag. 140, seiala la
concurrencia de dos facultades basicas en el ejercicio de la Potes-
tad Sancionadora Administrativa, que pueden darse en forma conjunta
0 separada en cada Organo de la Administracion titular de la potes-
tad, con un alcance muy variable en cada caso. Esas facultades son:
a) la de imposicidén y b) la de ejecucion.

La primera consiste en la "determinacidén de las infracciones" y
de los infractores concretos, asi como la imposicidn de sanciones.
Lo cual supone la constatacidn previa de la infraccion mediante un
procedimiento formalizado, dirigido por el mismo O6rgano que va a
sancionar, aunque puede ser que se desdoblen esas funciones, en
donde uno tramita y propone la sancidén, mientras que otro la impone
(Ibid, pag. 141).

Por su parte, la facultad de imponer la ejecucion de la sanciodn
normalmente le corresponde al mismo titular que la impone, aunque
también es posible su separacion (Ibidem).
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Sera entonces la combinacion de estas prerrogativas lo que com-
prende la potestad sancionadora de la Administracidén, lo cual se
resume atinadamente en la siguiente cita:

"Asi se le confiere un poder de dictar normas generales,
gue son fuente de Derecho, o potestad reglamentaria, que cons-
titucionalmente se hace derivar del poder de mando de la Admi-
nistracion. Pero como norma y ejecucion pueden ser separables,
obtiene por el mismo procedimiento una potestad ejecutiva que
le permite dar ordenes y obligar a su cumplimiento, de modo
que por si declara y ejecuta su actividad, y por ultimo, asume
competencias judiciales, cuando debe decidir el derecho que ha
de aplicar en su actuacion y obrar en consecuencia a través de
un procedimiento que termina en un verdadero acto jurisdiccio-
nal material: la decision administrativa. Todas estas potesta-
des se hallan en el Derecho Sancionador. Ademas, ellas son ma-
nifestaciones de un poder unico: el Poder Administrativo, que
el ordenamiento confiere a la Administracion'" (NIETO, op. cit.

pag. 187 y sig.).

Para efectos de la presente consulta, nos interesa primordial-
mente ese instrumento procesal que alude NIETO GARCIA en la cita
transcrita, por medio del cual se encauza formalmente la potestad
sancionadora de la Administracidn, es decir, el Procedimiento san-
cionador disciplinario como tal.

En franco intento de preservar el equilibrio real entre "auto-
ridad-libertad", en la mayoria de los ordenamientos juridicos mo-
dernos, la tutela sustantiva de los derechos subjetivos publicos
del Estado (prerrogativas) y de los administrados (derechos) se ar-
bitra formalmente a través de técnicas procesales administrativas vy
judiciales. En lo que nos interesa, el procedimiento administrati-
vo, como instrumento juridico regulador de la relacién juridico-ad-
ministrativa, en el ambito procesal o formal, articula aquella re-
lacion "poder-derechos" - "prerrogativas-garantias", haciendo via-
ble su ejercicio y reciproco respeto, para que los derechos se
ejerzan y los deberes se cumplan.

Como bien explica la doctrina: "(...) la necesidad de que la
Administracion siga un cauce determinado para formar sus manifesta-
ciones de voluntad obedece a las dos ideas que constituyen el eje
del Derecho administrativo: la garantia de la Administracion y la
garantia de los administrados. A imagen y por influencia de 1lo que
ocurre en el Derecho procesal, se entiende que el establecimiento
de unos tramites que necesariamente habran de ser observados cuando
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la Administracion actue, en particular al relacionarse con otros
sujetos, constituyen un medio para defender la seguridad de éstos,
al mismo tiempo que para conseguir la efectiva realizacion de 1los
fines publicos. Esta es la causa de que las normas que regulan el
procedimiento administrativo tengan el caracter de normas de orden
ptiblico" (CASTEJON PAZ, Benito y RODRIGUEZ ROMAN, Emilio). "Derecho
administrativo y Ciencia de la Administracion", t. I, Parte Gene-
ral, 3 ed. Madrid, I.C.C. Ediciones, 1974, pag. 157, citado por
DROMI, Roberto. "El1 Procedimiento Administrativo", Ediciones Ciudad
Argentina, Buenos Aires, 1996, pag. 23; igualmente citado por la
Sala Constitucional en sus sentencias N°s 0905-98, 1739-92 y 7190-
94).

Desde esta perspectiva, el procedimiento administrativo se nos
presenta como una unidad formal de actos coordinados entre si, que
apuntan a un determinado fin, cual es la preparacion de la voluntad
administrativa; es decir, es la forma o cauce formal por el que se
exterioriza la actuacion administrativa del Estado, que por su sig-
nificacion juridica afecta derechos subjetivos publicos.

Ademas, debe recalcarse que el procedimiento administrativo es
de acatamiento obligatorio para la Administracidén Publica por cuan-
to "... los oOrganos administrativos actuan sujetandose a reglas de
procedimiento predeterminadas, de modo que el cumplimiento de las
normas de procedimiento, es, por lo tanto, un deber de los oOrganos
publicos... Esta obligatoriedad general de los procedimientos 1ins-
tituidos resulta indispensable y debe ser mantenida con verdadera
obstinacion, puesto que las brechas que se abran contra ese princi-
pio, al permitir la discrecionalidad o mejor aun la arbitrariedad
de la administracion en este campo, constituiran ataques dirigidos
contra el objeto mismo del procedimiento administrativo, contra sus
finalidades de eficiencia, acierto, y correccion y garantia juridi-
ca, instituidas a favor de los administrados." (ESCOLA, Héctor Jor-
ge, Tratado General de Procedimiento Administrativo, Buenos Aires,
Ediciones Depalma, 1973, p 12- 27).

Ahora bien, la Sala Constitucional ha manifestado que "E1l orde-
namiento juridico nacional establece una amplia gama de garantias y
principios procesales de caracter fundamental, de aplicacion plena
no solo en el ambito jurisdiccional, sino también en todo procedi-
miento administrativo" (Resolucion N° 2177-96, y en sentido simi-
lar: los numeros 2130-94, 2360-96, 5516-96 y 3433-93). Y con ello,
se ha llegado a afirmar concretamente que "Los principios del debi-
do proceso extraibles de la Ley General y sefialados por esta Sala
en su jurisprudencia, son de estricto acatamiento obligatorio por

Direccidén web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Teléfono 207-56-98
Email: cijulenlinea@abogados.or.cr



mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr
http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/

Centro de Informacion
Juridica en Linea

las autoridades encargadas de realizar cualquier procedimiento ad-
ministrativo que tenga por objeto o produzca un resultado sanciona-
dor." (Voto N° 2945-94 de las 8:12 horas del 17 de junio de 1994.
En ese mismo sentido, véase la resolucidén numero 5653-93, dictada
por ese mismo Organo jurisdiccional), ya sea suprimiéndole o dene-
gandole derechos subjetivos o intereses legitimos, o bien, cuando
aquellos impliquen la aplicacion de sanciones de suspension o des-
titucion o cualesquiera otras de similar gravedad (art. 308 de la
Ley General de la Administracion Publica); principios que la propia
Sala fijo en sentencia numero 0015-90 de las 16:45 horas del 05 de
enero de 1990, y que reiter0 y desarrolld en la sentencia numero
01739-92, y que la propia Sala Segunda de la Corte Suprema de Jus-
ticia, ha acogido en su resolucidon N° 2002-00145 de las 13:50 horas
del 9 de abril del 2002. Sin embargo, como bien lo ha aclarado la
propia Sala, "no puede 1llevarse la aplicacion de aquel precepto
fundamental al absurdo, como seria, cuando se trata de casos de ad-
vertencias y amonestaciones verbales, o0 cualesquiera otras acciones
de ese tipo que no quedan anotadas en el expediente personal del
servidor, ni producen disminucion o cesacion de sus derechos o be-
neficios laborales" (Sentencia numero 2997-94 y en un sentido simi-
lar, la 2944-94).

En este punto es necesario sefialar, que dicha garantia no solo
abarca los derechos de audiencia y defensa, sino que ademas, de
ella se extraen una serie de principios que son inherentes a todo
procedimiento sancionatorio, independientemente de la naturaleza
del mismo, y de cuya efectiva aplicacion se deriva una doble
funcioén: Por un lado, la tutela de los derechos fundamentales de la
persona sujeta a una 1investigacién -que principalmente se
manifiesta a través de la defensa efectiva de la seguridad juridica
de los administrados frente al ius puniendi-, y por el otro, la
eficiencia de la Administracidén Publica en el cumplimiento de sus
fines -ya sea que ésta se manifieste a través de 1la potestad
correctiva o disciplinaria (Arts). 8 y 214.1 de la Ley General de
la Administracién Publica).”?®

b) Formas de Iniciar el Procedimiento Administrativo

““II.- FORMAS DE INICIAR EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Tal y como lo prevé la Ley General de la Administracion Publica,
los procedimientos administrativos pueden ser 1iniciados con motivo
de la denuncia o peticidén de un particular o bien, en otros casos
como producto de una decision oficiosa de la Administracion.
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En ese sentido, la Ley General de la Administracion Publica en el
articulo 284 ubicado en el Capitulo I "De la Iniciacion del Proce-
dimiento", dentro del titulo V "Del Nacimiento y desarrollo del
procedimiento", dispone textualmente:

"Articulo 284.- E1l procedimiento podra iniciarse de oficio o a ins-
tancia de parte, o s6lo a instancia de parte cuando asi expresa o
inequivocamente lo disponga la ley." (E1l subrayado no es del origi-
nal).

De seguido se analizaran cada una de éstas posibilidades: A.- Ini-
ciacion del procedimiento a peticidon de parte En cuanto al inicio
del procedimiento administrativo a peticion de parte, el articulo
261 inciso 1) de la citada ley dispone:

"Articulo 261.- 1. El procedimiento administrativo debera concluir-
se, por acto final, dentro de los dos meses posteriores a su ini-
ciacidén o, en su caso, posteriores a la presentacion de la demanda
0 peticién del administrado, salvo disposicidén en contrario de la
ley.

(...)" (El subrayado no es del original).

Como queda en evidencia, la norma establece concretamente que en el
caso en el cual se produce una peticion o denuncia del particular,
formalmente el inicio del procedimiento y con ello, el inicio del
curso del plazo de dos meses antes seflalado, se produce a partir de
la formulacién de la denuncia o peticion”“.

i) De Oficio

“B.- Iniciacion del procedimiento de oficio

Ahora bien, tratandose del caso en el cual se da inicio al procedi-
miento a partir de una decisidon oficiosa de la Administraciodn, la
norma no determina claramente el momento procedimental en el cual
se entiende que ha dado inicio el procedimiento.

Es por ello que se debe acudir al andlisis que la doctrina espafiola
ha efectuado en relacion con la iniciacion del procedimiento admi-
nistrativo, indicando lo siguiente:

"E1l articulo 69.2 LRJPAC dispone que con anterioridad al acuerdo de
iniciacidén el oOrgano competente podra abrir un periodo de informa-
cioén previa con el fin de conocer las circunstancias del caso con-
creto y la conveniencia o0 no de iniciar el procedimiento.

(...)
En todo caso, hay que entender que la informacidén previa, cuyo con-
tenido lo van a dar las diligencias que ponderada y objetivamente
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deban realizarse, es algo anterior al expediente: dichas diligen-
cias constituyen el antecedente necesario que puede servir para
abrir o no el procedimiento. Se puede plantear la duda de si la in-
formacion previa, forma parte, o no, del expediente: debe entender-
se que si tal informacidn, por su contenido, desemboca en el archi-
vo de la misma, en tal caso no cabe hablar de procedimiento en sen-
tido propio, por lo que no pueden formar parte del mismo; ahora
bien, si el contenido de la informacion previa, determina que el
Organo administrativo competente acuerde iniciar el procedimiento,
es indudable que las diligencias preliminares quedan incorporadas
al procedimiento, constituyendo la base fundamentadora de la ini-
ciacion." (E1 subrayado no es del original) (ESCUSOL BARRA, Eladio
y RODRIGUEZ-ZAPATA PEREZ, Jorge, Derecho Procesal Administrativo,
Madrid, Editorial Tecnos, 1995, p.114 y 115).

De igual forma otro autor espafiol sefiala que:

"En los casos en que el expediente se inicia de oficio, el acuerdo
de iniciacidn puede retrasarse a resultas de una informacion previa
cuya finalidad es "la de conocer las circunstancias del caso y la
conveniencia o no de iniciar el procedimiento". La Ley de Procedi-
miento Administrativo estaba reservada a los expedientes sanciona-
torios (art. 134.2 "a tal efecto, al recibir comunicacidén o denun-
cia sobre una supuesta infraccion administrativa, podra acordar la
instruccion de una informacion reservada antes de dictar la provi-
dencia, en que se decida la incoacion del expediente o, en su caso,
el archivo de las actuaciones"). Sin embargo, nada dice la Ley so-
bre la forma en que ha de practicarse esa informacion previa, por
lo que, en principio, podra pensarse que no es preciso documentar
las actuaciones en que esa informacion se materialice, pero en el
bien entendido que, si esa documentacion se produjere, su contenido
debera incorporarse y servir de motivacion al acuerdo de inicia-
cion." (El subrayado no es del original) (PARADA, Ramon, Régimen
Juridico de la Administraciones Publicas y Procedimiento Adminis-
trativo Comun, Madrid, Editorial Marcial Pons, 1993, p.279 y 280).

De la doctrina antes citada es posible concluir que, en Espafa, una
vez que el Organo competente determine, mediante una informacion
previa, la necesidad de iniciar el procedimiento administrativo, se
dictara el acto de inicio del mismo.

Ahora bien, en el caso de Costa Rica, cuando el oOrgano competente
decide nombrar al oOrgano director y ordena el inicio del procedi-
miento, de ninguna forma puede entenderse que dicho acto sea el que
ocasiona el inicio del procedimiento.

Es de hacer notar que, como se ha visto, la decisidén de iniciar un
procedimiento administrativo supone la valoracion previa de la Ad-
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ministracion de ciertos elementos para poder determinar la necesi-
dad de iniciar un procedimiento tendiente a la verificacion de la
verdad real de los hechos de interés.

Por otra parte, segun el sistema seguido en Costa Rica, en el cual
es preciso nombrar un Organo que dirija el procedimiento, se hace
necesario, en la fase preliminar al inicio del procedimiento, con-
ferir formalmente al designado como tal, las facultades necesarias
para que lleve adelante el procedimiento, tal y como lo prevé la
Ley General de la Administracion Publica.

Es preciso por ello, investir formalmente al Organo Director de las
facultades administrativas y formales necesarias para que tenga la
competencia y capacidad juridica requeridas para dar validez a sus
actuaciones.

Esta condicion formal la adquirira por ello el O6rgano director me-
diante el dictado, por parte del 6rgano competente, de un acto de
naturaleza interna, es decir, que produce efectos directos unica-
mente dentro de la Administracién y no en relacidén con terceros,
salvo que se disponga lo contrario.

La Ley General de la Administracidén Publica establece una clasifi-
cacion de los actos administrativos en su articulo 120, el cual in-
dica textualmente lo siguiente:

"Articulo 120.- 1. Para los efectos de clasificacidén y valor, 1los
actos de la Administracidon se clasifican en actos externos e inter-
nos, segun que vayan destinados o no al administrado; y en concre-
tos y generales, segun que vayan destinados o no a un sujeto iden-
tificado.

2. E1 acto concreto estara sometido en todo caso al general y el
interno al externo, con la salvedad contemplada en los articulos
126 y 127." (El subrayado no es del original).

El autor nacional Eduardo Ortiz, en relacidén con la clasificacion
de actos internos y externos, expreso:

"Acto Interno y Acto Externo: Acto Externo es el que se produce
frente al administrado, sea un particular, sea otro ente publico.
Una tesis sostiene el caracter no juridico de los actos internos,
porque se dan dentro de un mismo ente, fuera de la relacion bilate-
ral entre sujetos diversos que es esencial al derecho. Se explicé
ya que la relevancia de tales actos siempre existe porque los oOrga-
nos se comportan como entes en sus relaciones mutuas, como lo hacen
frente al publico ante quienes aparecen como simples partes del su-
jeto a que pertenecen. En cuanto cada 6rgano es titular de una com-
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petencia exclusiva dentro del ente, para participar con funciodn
propia en los cometidos de éste, tiene una esfera privativa de ac-
cién que lo coloca tanto en relacidén cuanto en conflicto potencial
con los demas. Estas relaciones y su régimen son necesariamente ju-
ridicos."(ORTIZ, Eduardo, Derecho Administrativo, Clasificacion de
los Actos Administrativos, Tesis 21, San José, Universidad de Costa
Rica, Facultad de Derecho, 1972, p.11).

Clara la condicién de acto interno de aquel mediante el cual se in-
viste de competencia al Organo Director del procedimiento, resulta
ahora de interés cuestionarse a partir de qué momento se debe tener
por iniciado formalmente el procedimiento.

En ese sentido, se debe indicar que la Ley General de la Adminis-
tracién Publica establece que cabran los recursos ordinarios unica-
mente contra ciertos actos preparatorios, dentro de los cuales se
encuentra el que da inicio al procedimiento ordinario.

Es asi como dicha ley dispone textualmente lo siguiente:

"Articulo 345.- 1. En el procedimiento ordinario cabran los recur-
sos ordinarios unicamente contra el acto que lo inicie, contra el
gue deniega la comparecencia oral o cualquier prueba y contra el
acto final.

(...)" (E1l subrayado no es del original).

Esta regulacién deja en claro, que aquél acto mediante el cual se
da inicio al procedimiento, al ser impugnable por quienes sean par-
te del mismo, tiene como naturaleza la de un acto externo, es de-
cir, un acto que se destina y dirige al administrado.

Asi las cosas, es posible concluir de este razonamiento, que el
inicio del procedimiento se produce, no cuando se nombra o designa
al Organo que lo dirigira, sino a partir del momento en el cual
éste decreta su inicio y notifica a las partes, actuacion que si es
recurrible, precisamente por su condicidén de acto externo, segun se
vio.

Sera de esta forma éste el momento a partir del cual inicia el
transcurso del plazo de dos meses previsto por el ya analizado ar-
ticulo 261 de la Ley General de la Administracion Publica y no an-
tes.

Finalmente, un tercer argumento de interés para la resolucidn de la
consulta, es el de los plazos previstos dentro del procedimiento
administrativo en tres normas de la Ley General de la Administra-
cion Publica.
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La primera de estas normas, es decir, el articulo 311, dispone:

"La citacion a la comparecencia oral deberéa hacerse con quince dias
de anticipacion." (E1 subrayado no es del original).

Ademas el articulo 319 inciso 1), establece, en lo que interesa, 1lo
siguiente:

"Terminada la comparecencia el asunto quedara listo para dictar el
acto final, lo cual debera hacer el Organo competente dentro del
plazo de quince dias, contado a partir de la fecha de la compare-
cencia (...)" (El subrayado no es del original).

Y finalmente el articulo 262 dispone:

"Los actos de procedimiento deberan producirse dentro de los si-
guientes plazos:

a) Los de mero tramite y la decision de peticiones de ese caracter,
tres dias;

b) Las notificaciones, tres dias contados a partir del acto de que
se trate o de producidos los hechos que deben darse a conocer;

c) Los dictamenes, peritajes, e informes técnicos similares, diez
dias después de solicitados;

d) Los meros informes administrativos no técnicos, tres dias des-
pués de solicitados."(El subrayado no es del original)

Noétese ademas que, si bien la regla impone la improrrogabilidad de
estos plazos, es lo cierto que igualmente, aunque de forma excep-
cional, se autoriza su ampliacion hasta por la mitad del plazo.
-articulo 258 Ley General de la Administracion Publica-.

Claro lo anterior, es preciso realizar una nueva referencia a un
articulo de la Ley General de la Administracion Publica, el cual
establece que:

" Articulo 256.- 1.- Los plazos por dias, para la Administraciodn
incluyen los inhabiles.

2.- Los que son para los particulares seran siempre dias habiles.

3. Los plazos empezaran a partir del dia siguiente a la ultima co-
municacion de los mismos o del acto impugnable, caso de recurso.

4. En el caso de publicaciones esa fecha inicial sera la de la ul-
tima publicacidén, excepto que el acto indique otra posterior."

Como se comprueba, en la ley antes citada es regla general que los
plazos corran a partir del dia siguiente de la notificacidn, en ra-
zon de lo cual, en el caso del articulo 311, el conteo de dias ha-
biles, por ser un plazo para el particular, corre a partir de la
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notificacion del acto preparatorio mediante el cual se sefiala hora
y fecha para la realizacion de la audiencia oral y privada.

Esta situacion refuerza la idea ya planteada en torno al momento
del procedimiento en el cual da inicio el mismo, es decir, a partir
del dictado del acto preparatorio por parte del Organo Director,
gue establece el inicio del procedimiento, el cual normalmente in-
cluye el sefialamiento de la hora y fecha para la verificacion de la
audiencia oral y privada.

Se afirma lo anterior, dado que, en caso de correr el plazo a par-
tir del nombramiento del Organo director del procedimiento, seria
materialmente imposible lograr dictar el acto final dentro de 1los
dos meses a los que hace alusion el articulo 261 ya citado en vista
de la existencia de los ya aludidos plazos para la verificacion de
la audiencia oral y privada y demas actuaciones, los cuales, si-
guiendo la regla de dias héabiles para los administrados, alcanzan a
cubrir un plazo cercano a los dos meses calendario, maxime si, como
lo prevé la Ley General de la Administracion Publica, se dan pro-
rrogas.

Finalmente, con fundamento en lo antes sefialado, debe distinguirse
entre el acto interno que dicta la Administracion nombrando un Or-
gano que dirija el procedimiento que se ha determinado necesario
iniciar, en los casos en lo que se decide hacerlo de forma oficiosa
y aquél acto externo que da formalmente inicio al procedimiento,
cuyo dictado s6lo compete al 6rgano director nombrado.

Asi las cosas, no es posible concentrar en un solo momento ambas
situaciones, dado que la competencia para el dictado de un acto y
otro, no es compartida por los 6rganos a quienes se les ha recono-
cido la capacidad juridica en un caso y otro.

ITT.- CONCLUSIONES
De acuerdo con lo expuesto esta Procuraduria concluye lo siguiente:

1.- Si el procedimiento administrativo se realiza a peticidén de un
particular, el inicio del mismo se cuenta a partir de esa peticion;

2.- Si la decision de realizar el procedimiento administrativo es
de oficio, el plazo se cuenta a partir del momento del dictado de
la resolucion administrativa por el Organo Director que establece
el inicio del procedimiento y que normalmente incluye el
seflalamiento de la hora y fecha para la verificacion de la
audiencia oral y privada. “®

ii) A Peticidén de Parte
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“En cuanto al inicio del procedimiento administrativo a peticion de
parte, interesa seflalar lo que el articulo 261 inciso 1) de la ci-
tada ley dispone:

"Articulo 261.- 1. E1 procedimiento administrativo debera con-
cluirse, por acto final, dentro de los dos meses posteriores a Ssu
iniciacion o, en su caso, posteriores a la presentacion de la de-
manda o peticion del administrado, salvo disposicion en contrario
de la ley."

Queda claro que la norma establece que cuando la iniciacidn del
procedimiento es a instancia de parte, es decir, cuando se formula
una peticidén o denuncia de un particular, el inicio formal del pro-
cedimiento se produce a partir de esa formulacién.”®

iii) Efectos de la Iniciacién del Procedimiento

“Ya sea cuando el oOrgano director decrete su inicio y lo notifique
a las partes, o se presente la instancia del particular interesado,
el procedimiento administrativo se entiende por iniciado a todos
los efectos desde esa misma fecha, lo cual tiene relevancia desde
distintas aristas: el despacho o tramitacion de los expedientes
debe realizarse por el orden riguroso de presentacioén (Art. 296 de
la Ley General de la Administracion Publica); los plazos de pres-
cripcién se interrumpen desde ese momento -segun se explicara-; a
partir de €l comienza a correr el plazo que la ley concede para re-
solverlo, so pena de responsabilidad (Arts). 261, 225.2 y 329 ibi-
dem); Igualmente, una vez iniciado el procedimiento, surgen para el
interesado los derechos a participar activamente en su tramitacion
y desarrollo (Artes). 217, 218, 220, 272 y SS, 309 y SS Ibidem), vy
para el o6rgano director, el deber de impulsarlo hasta llegar a su
resolucion (216, 221, 222, 225, 248, 261, 269, 297, 300, 306, 312,
314, 319 y 327 y SS Ibidem), asi como la facultad de adoptar medi-
das provisionales que estime necesarias para asegurar la eficacia
de dicha resolucion (Art. 221 Ibid).

En punto a lo consultado, interesa profundizar brevemente en
cuanto a la participacion activa y directa, que deben tener las
partes en la tramitacion y desarrollo del procedimiento administra-
tivo.

Como derivacion del "principio de defensa'", una de las mas im-
portantes garantias formales del procedimiento administrativo, es
aquella a partir de la cual, el oOrgano encargado de realizar el
procedimiento, tiene el deber de poner en conocimiento de quienes
sean parte del mismo, ya sea porque tienen un interés legitimo o un
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derecho subjetivo que pueda resultar directamente afectado, lesio-
nado o satisfecho, en virtud del acto final (Art. 275 de la supra-
citada Ley General), una relacidon oportuna, expresa, precisa, clara
y circunstanciada de los hechos por los cuales se inicia la inves-
tigacion y sus probables consecuencias legales, lo que debe unirse
al ineludible deber de la Administracion de notificar el caracter y
fines del procedimiento (Véanse al respecto, el Dictamen C-049-99
de 5 de marzo de 1999, asi como las resoluciones N°s 2945-94 de las
08:12 hrs. del 17 de junio de 1994, 2253-98 de las 13:03 hrs. del
27 de marzo y 2376-98 del 1° de abril, ambas de 1998; 216-I-98 de
las 16:45 hrs. del 14 de abril de 1998 y 632-99 de las 10:48 hrs.
del 29 de enero de 1999, todas de la Sala Constitucional de la Cor -
te Suprema de Justicia. Y en igual sentido, la N° 21 de las 14:15
hrs. del 9 de abril de 1997, de la Sala Primera de la Corte Suprema
de Justicia).

==

3

o

Tal y como se indic6, el procedimiento administrativo puede ser
producto de una gestidén del interesado, o bien de una decisiodn ofi-
ciosa de la propia Administraciodn; en ambos casos, al iniciarse el
procedimiento habra de dictarse una resolucidén de tramite o auto de
abocamiento, que permita a quienes participaran en el mismo, cono-
cer en detalle el objeto, caracter y fines del procedimiento, con
la respectiva enumeracion de toda la documentacidén pertinente que
obre en su poder, la oficina publica en la que podra ser consulta-
da, y por supuesto, ponerla a disposicion de los interesados (Art.
312 Ibidem). Sin obviar otras previsiones como las del numeral 245
Ibid.

Si bien la Ley General de la Administracion Publica no estable-
ce claramente el momento procesal para ello, la practica adminis-
trativa ha sido que, en el mismo acto de la convocatoria a las par-
tes a la audiencia oral y privada, prevista en los numerales 218 vy
309 ibidem, se procede a establecer dicha intimacion y asi como la
imputacion.

Ahora bien, es indiscutible que no basta con que se garantice
la intimacidén y el acceso al expediente administrativo, sino que es
preciso que todo ello se logre con la suficiente antelacidn para
preparar adecuadamente las alegaciones de descargo pertinentes.

Por ello, el articulo 311, en relacion con el 256.2, ambos de
la Ley General de la Administracion Publica, obligan a que toda ci-
tacion de las partes a la comparecencia oral y privada, deba reali-
zarse al menos con quince (15) dias héabiles de anticipacidn; garan-
tia que ha sido calificada por la propia Sala Constitucional, y por
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este Organo Superior Consultivo, como una formalidad sustancial,
cuya omision ocasiona la nulidad absoluta de lo actuado a contrape-
lo de esa norma, conforme a lo dispuesto en los numerales 223 y 254
de la citada Ley General, (Remito, entre otras, las resoluciones
N°s 5653-93 de las 08:27 horas del 5 de noviembre de 1993 y 2002-
02175 de las 10:31 horas el 1° de marzo del 2002, de la Sala Cons-
titucional de la Corte Suprema de Justicia, asi como a los dictame-
nes C-205-2002 de 14 de agosto del 2002, C-159-2002 de 18 de junio
del 2002, C-193-2001 de 11 de julio del 2001, C-223-97 de 24 de no-
viembre de 1997, entre otros muchos).

==

3

o

Asi las cosas, es claro que en todos los casos, el traslado de
cargos a las partes, asi como la citacién de las mismas a la
comparecencia oral y privada, debera hacerse al menos con 15 dias
habiles de anticipacion.””

c) Plazos y Deber de Resolver de la Administracion

““T.- EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO, SUS PLAZOS Y EL DEBER DE
RESOLVER DE LA ADMINISTRACION

Para analizar la presente consulta, es necesario aclarar que el
procedimiento administrativo ha sido considerado por nuestra Doc-
trina como "el conjunto de actos preparatorios concatenados segun
un orden cronoldgico y funcional, para verificar la existencia de
la necesidad publica a satisfacer y de los hechos que lo crean, asi
como para oir a los posibles afectados y voceros de intereses cone-
Xx0s, tanto publicos como privados, especialmente estos ultimos, con
el fin de conformar la decisidén en la forma que mejor los armonice
con el fin publico a cumplir."(ORTIZ ORTIZ, Eduardo, Nulidades del
Acto Administrativo en la Ley General de la Administracion Publica,
Revista del Seminario Internacional de Derecho Administrativo, Co-
legio de Abogados, San José, Asociacion Costarricense de Derecho
Publico, 1981, p.383).

Asi las cosas, es posible establecer que, dado que el objeto del
mismo es verificar la verdad real de los hechos que serviran de mo-
tivo al acto final, es en muchas ocasiones necesario llevar a cabo
una serie de actuaciones que hacen materialmente imposible cumplir
con los plazos impuestos por el articulo 261 de la Ley General de
la Administracion Publica, todo lo cual ha previsto el legislador
en el articulo 263 ibidem, cuyos textos indican lo siguiente.

"Articulo 261.- 1. El procedimiento administrativo debera concluir-
se, por acto final, dentro de los dos meses posteriores a su ini-
ciacion o, en su caso, posteriores a la presentacion de la demanda
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o0 peticion del administrado, salvo disposicidn en contrario de esta
Ley.

2. Para tramitar la fase de revision por recurso ordinario contra
el acto definitivo habra el término de un mes contado a partir de
la presentacion del mismo.

3. Si al cabo de los términos indicados no se ha comunicado una re-
solucion expresa, se entendera rechazado el reclamo o peticion del
administrado en vista del silencio de la Administracion, sea para
la interposicion de los recursos administrativos procedentes o de
la accion contenciosa en su caso, esto ultimo en los términos y con
los efectos sefialados por la Ley Reguladora de la Jurisdiccidn Con-
tencioso Administrativa." "Articulo 263.- 1. En el caso de suspen-
sion de plazo por fuerza mayor, o si por cualquiera otra razodon el
organo no ha podido realizar los actos o actuaciones previstos,
dentro de los plazos sefialados por los articulos 261 y 262, debera
comunicarlo a las partes y al superior dando las razones para ello
y fijando simultaneamente un nuevo plazo al efecto, que nunca podra
exceder de los ahi indicados.

2. Si ha mediado culpa del servidor en el retardo, cabra sancion
disciplinaria en su contra y, si la culpa es grave, responsabilidad
civil ante el administrado tanto del servidor como de la Adminis-
tracion."

Se hace esta aclaracion previa, ya que se considera importante to-
mar en consideracion que el plazo de dos meses determinado por la
Ley General de la Administracion Publica no es un plazo que opere
de forma automatica y univoca, sino que es posible, bajo las previ-
siones del articulo 263 antes citado, impedir la configuracion del
silencio negativo, que es el efecto del no dictado del acto en el
plazo de los dos meses antes aludido.

Es de importancia sefialar ademas, que para la procedencia del si-
lencio negativo, es preciso que el particular interesado, se acoja
a sus efectos procesales de forma expresa.

A su vez también es necesario aclarar que existe un deber de resol-
ver de la Administracion dentro de los plazos previstos en la ley,
con mas razon ese deber de resolver persiste fuera de éstos.

Esto conduce a la situacion prevista expresamente por el legislador
para aquellos casos en los cuales ha transcurrido el plazo de dos
meses o0 de cuatro meses, supuestos en los que no se impide el dic-
tado del acto final, como tampoco se afecta la validez del mismo.
Asi lo dispone el articulo 329 inciso 3) de la Ley General de la
Administracion Publica el cual textualmente indica: "Articulo 329.-
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1. La Administracion tendra siempre el deber de resolver expresa-
mente dentro de los plazos de esta ley.

2. E1 no hacerlo se reputara falta grave de servicio.

3. E1 acto final recaido fuera de plazo seréa valido para todo efec-
to legal, salvo disposicion en contrario de la ley." (El subrayado
no es del original).

Notese que incluso, por asi garantizarlo el derecho constitucional
a obtener pronta respuesta y la Jurisprudencia del Sala Constitu-
cional, el deber de la Administracion de dictar el acto administra-
tivo subsiste incluso luego de haberse acogido el particular al si-
lencio negativo, reconociéndosele validez y eficacia.

En ese sentido la indicada Sala manifesto:

"E1l silencio de la Administracidon no es su derecho; al contrario,
es una garantia en favor de los mismos particulares que tiene como
objeto evitar que se haga nugatorio el derecho fundamental a obte-
ner pronta respuesta de parte de la Administracidn; es decir, evi-
tar a todo trance, que los administrados sean injustamente agravia-
dos en sus derechos y en forma indefinida, por la inactividad de
guien debe resolver su requerimiento. Es por ello que los efectos
del silencio negativo de la Administracion unicamente son procesa-
les, dejando expedito el camino de los tribunales de justicia, para
gue puedan acceder a ello los agraviados en defensa de sus intere-
ses legitimos.

Entender el silencio en los términos del Banco accionado, como una
forma de denegar la pretension del interesado dejando transcurrir
ociosamente el plazo, es concederle a la Administracion un privile-
gio que no tiene y contradecir un derecho fundamental de obtener
siempre la oportuna respuesta, sin denegacidn de ninguna especie y
conforme a la ley." (El subrayado no es del original) (Sala Consti-
tucional de la Corte Suprema de Justicia, Voto No. 669-91 de las
13:58 horas del 27 de marzo de 1991)"8,.

“ Segun acotamos, el objeto final de todo procedimiento adminis-
trativo es la produccion de un acto administrativo, es decir, la
adopcion de una decision por parte de la Administracidn. Por ello
iniciado un procedimiento la Administracion esta obligada a desa-
rrollarlo de oficio y, en definitiva, a adoptar la decisidn corres-
pondiente.

Aun y cuando la Administracidén esta obligada a impulsar oficio-
samente el procedimiento -Articulo 222 de la Ley General de la Ad-
ministracion Publica-, con base en lo dispuesto en el articulo 340
de la Ley General de la Administracion Publica, debemos ser enfati-
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cos en seflalar que la figura extintiva de la caducidad del procedi-
miento es de aplicacion restrictiva, pues de conformidad con esa
norma, resulta aplicable uUnicamente a los procedimientos adminis-
trativos incoados a instancia de parte interesada, no asi a 1los
procesos iniciados oficiosamente por la Administracidén, como seria
el caso de los procedimientos sancionatorios disciplinarios.

Segun refiere la doctrina mas calificada, "... el ambito que la
caducidad tiene en el procedimiento administrativo es bastante 1i-
mitado, ya que, al entrar en juego consideraciones de interés pu-
blico, la actitud que los interesados puedan adoptar en orden a la
impulsion de aquél queda en segundo plano. La Administracion esta
legalmente obligada a resolver y 1lo esta igualmente a impulsar el
procedimiento en todos sus tramites a fin de llegar a esa resolu-
cion, 1lo cual reduce las posibilidades reales de que la caducidad
se produzca en aquellos procedimientos iniciados a instancia de
parte interesada, en los que el unico interés visiblemente afectado
es el interés particular del sujeto privado causante de la parali-
zacion. Asi resulta, por lo demas, del propio texto del articulo
92.4 LPC, que declara inaplicable esta figura a 1los supuestos en
gque la cuestion objeto del procedimiento entrafie un interés general
0 sea conveniente su definicion o esclarecimiento" (GARCIA DE ENTE-
RRIA, op. cit. pag. 496-497).

Se aplica de este modo la maxima que enuncia la doctrina, en el
sentido de que '"cuando el Estado es actor, el principio es que no
tiene plazo de caducidad" ( DROMI, Roberto. "E1l Procedimiento Admi-
nistrativo". Ediciones Ciudad Argentina, Buenos Aires, 1996, pag.
187). Admitir lo contrario llevaria a establecer no s6lo un marcado
y excesivo formalismo que obstaculizaria el ejercicio efectivo de
la potestad sancionadora de la Administracidén, sino que con ello se
estaria habilitando un 1ilegitimo fuero de impunidad, impidiéndose
asi el acceso a un principio general basico en el Derecho: la Jus-
ticia (art. 41 constitucional). Y con ello no s0lo se transgrediria
ese derecho fundamental de los administrados, sino que atentaria
contra uno de los pilares de la democracia, en el tanto el sistema
pretende que los conflictos que se suscitan en la sociedad, sean
resueltos a través de un procedimiento que garantice los principios
de justicia, orden, seguridad y paz social (Véase al respecto, la
resolucion N° 2002-01764 de las 14:37 horas del 20 de febrero del
2002, de la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia).

Por otro lado, interesa indicar que indudablemente los plazos
obligan a los agentes administrativos y a 1los interesados en el
procedimiento. Esa obligatoriedad significa el deber de cumplir 1los
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plazos del procedimiento e implica la consiguiente facultad para
exigir su cumplimiento en sede administrativa o judicial. Sin em-
bargo, no debe confundirse con la "perentoriedad", la que supone la
caducidad o decaimiento del derecho que ha dejado de ejercerse ni
tampoco con la llamada improrrogabilidad, que se refiere a la posi-
bilidad de extender o ampliar los plazos fijados.

Si examinamos los supuestos en que cabe reconocer virtud inva-
lidante a algun vicio por la forma, podremos concluir que la actua-
cion administrativa fuera de tiempo en un procedimiento administra-
tivo, carece de trascendencia anulatoria, salvo en el supuesto de
gue el término o plazo sea ademas de esencial, perentorio; lo cual
no ocurre en el caso concreto del plazo previsto en el numeral
261.1 de la Ley General de la Administracidén Publica, segun el cual
el procedimiento administrativo debera concluirse, por acto final,
dentro de los dos meses posteriores a su iniciacidn; pues este es
un plazo meramente ordenatorio y no perentorio; maxime si se consi-
dera que el mismo puede ser prorrogado (numeral 258 Ibidem) o in-
cluso reducido o anticipado por razones de oportunidad y convenien-
cia, en virtud de resolucion adoptada por el 6rgano director (arti-
culo 265 Ibidem).

La naturaleza ordenatoria del plazo previsto en la Ley General
para el dictado del acto final, tiene su razén de ser en la imposi-
bilidad material que se presenta en algunos casos, de tramitar un
asunto complejo o voluminoso, por mas diligencia que el o6rgano di-
rector ponga en sus actuaciones, dentro del término fijado al res-
pecto, o bien la conducta misma de las partes en el proceso, que a
veces abusan, ya sea del ofrecimiento o interposicidén masiva e in-
discriminada de pruebas y recursos, con el afan de retardar la re-
solucion final del procedimiento. Pero en ningun caso ello puede
justificar que por incuria, desidia o abandono del tramite, ya sea
por omisiones, negligencias o irresponsabilidades de los encargados
de impulsar el procedimiento, ocurra un atraso injustificado del
procedimiento, y el mismo permanezca inactivo infundadamente.

Recuérdese que al margen de aquellos casos excepcionales, si
bien la inobservancia del plazo de actuacidn por la Administracion,
no invalida esa actuacién tardia, pues conforme a lo dispuesto en
el articulo 329 de la Ley General de la Administracion Publica, aun
cuando se tiene el deber de resolver expresamente dentro de los
plazos previstos en la Ley, el acto final recaido fuera del plazo
se reputa valido para todo efecto legal, salvo disposicidn legal en
contrario. No obstante esta demora puede determinar, a lo sumo, no
s6lo la responsabilidad del funcionario causante de la demora, o
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incluso de la propia Administracidn, segun precisa expresamente el
articulo 225.2 de la supracitada Ley General, si ello ha dado lugar
a un perjuicio para el particular afectado por el acto dictado fue-
ra de tiempo (doctrina del 190 Ibidem), sino también la eventual
declaratoria, en sede judicial, de la prescripcion de la potestad
sancionadora, en razén del abandono o dejadez en el ejercicio de 1la
potestad disciplinaria del ente patronal, por violacion al derecho
fundamental a un proceso sin dilaciones indebidas, derivado del ar-
ticulo 41 constitucional, que indudablemente invita a la aplicaciodn
de aquél instituto extintivo en esos casos.”®

d) Prescripcién en Procesos Disciplinarios Administrativos

“iullg, - ¢Es aplicable algun plazo de prescripcion durante el
lapso en que el Jerarca Institucional conoce del informe de
auditoria en el cual recomienda conformar un Organo Director y
la instauracion formal del mismo?

b.- ¢Desde qué momento se debe entender como iniciado el pro-
ceso disciplinario administrativo: en el momento en que el Mi-
nistro emite la resolucidn para nombrar el Organo Director o a
partir de la notificacion a los miembros del mismo?

c.- Una vez que se notifica a los funcionarios que van a con-
formar un Organo Director ¢en qué plazo debe efectuarse el
traslado de cargos a los accionados? Si la complejidad del
caso asi 1lo amerita ¢cual seria el mayor periodo permitido
para efectuar este traslado sin que se pueda alegar validamen -
te prescripcion de la facultad sancionadora?

d.- Una vez que se hizo el traslado de cargo y hasta que se
emita dictamen por parte del Organo Director ¢Cual es el plazo
maximo permitido entre los diferentes actos ejecutados por di-
cho Organo Director, sin que se pueda alegar prescripcion va-
lidamente, por parte de los servidores encausado (sic)?

e.- En aquellos actos que conllevan responsabilidad discipli-
naria, ¢Cual seria el plazo de prescripcion para que la Admi-
nistracion pueda iniciar un procedimiento administrativo ten-
diente a determinar responsabilidades?"®

i) Prescripcion de 1la Potestad Sancionadora Administrativa-
disciplinaria
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“Habiendo aclarado en el aparte anterior, que los procedimientos
administrativos no prescriben, sino que eventualmente caducan, pero
tan so6lo aquellos iniciados a gestidon e parte, resta por definir
ahora, no so6lo cual es el plazo en el que prescribe la potestad del
Estado, concretamente del Ministerio de Obras Publicas y Transpor-
tes, para corregir o imponer sanciones disciplinarias a sus servi-
dores, sino también cual es el punto de partida de aquél plazo ex-
tintivo.

==

3

o

Si bien es cierto que el Reglamento Autonomo de Organizacion y
Servicio del M.0.P.T. -decreto ejecutivo N° 18250 de 23 de junio de
1988-, en su articulo 79 dispone "que las amonestaciones verbales o
escritas deber imponerlas el jefe inmediato o superior, dentro de
los ocho djas siguientes a aquel en que se cometio la falta, y en
el caso de las suspensiones o despidos, en el transcurso del mes
calendario posterior al dja en que se cometio la falta o la Direc-
cion General de Personal la conociere", lo cierto es que en el or-
denamiento juridico laboral privado, mas concretamente en el arti-
culo 603 del Cdédigo de Trabajo, se establece una norma de caracter
general que, de conformidad con el numeral 9°.1 de la supracitada
Ley General de la Administracidén Publica, resulta plenamente apli-
cable a las relaciones de empleo publico, incluido por supuesto ese
Ministerio, conforme lo ha admitido anteriormente este Despacho en
el dictamen C-008-95 de 2 de mayo de 1995 y la consolidada juris-
prudencia laboral de la Sala Segunda de la Corte Suprema de Justi-
cia. Regulacion general que, en razén de su rango jerarquico norma-
tivo (Art. 6° de la supracitada Ley General), prevalece, en caso de
conflicto, sobre la norma de inferior rango.

Explicado lo anterior, interesa indicar que, segun lo ha deter-
minado la reiterada jurisprudencia laboral y constitucional -remito
a la resolucion N° 2002-01764, op cit-, el plazo de prescripcion
para que el Estado-patrono ejerza la potestad disciplinaria respec-
to de sus servidores, es aquél previsto en el numeral 603 del Codi-
go de Trabajo, o bien el del articulo 71 de la Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica -N©° 7428 de 7 de setiembre de
1994-, que extiende el citado plazo prescriptivo a cinco afios, con-
forme a la reforma introducida por el articulo 45, inciso a), de la
Ley N° 8292 de 27 de agosto del 2002 -publicado en La Gaceta N° 169
de 4 de setiembre del 2002-; esto para el caso concreto y especifi-
co de aquellos funcionarios o servidores de la Hacienda publica, es
decir, a los que tienen a su cargo el manejo y disposicién de fon-
dos publicos (Ver entre otras, las resoluciones N° 6750-97 de las
11:12 horas del 17 de octubre de 1997 de la Sala Constitucional vy
las 2000-00949 de las 08:20 horas del 24 de noviembre del 2000 vy
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2001-00283 de las 10:00 horas del 30 de mayo del 2001, de la Sala
Segunda) .

Ahora bien, en lo que interesa, el citado numeral del Codigo de
Trabajo dispone lo siguiente:

"Articulo 603.- Los derechos y acciones de los patronos
para despedir justificadamente a 1los trabajadores o para dis-
ciplinar sus faltas prescriben en un mes, que comenzarda a co-
rrer desde que se dio causa para la separacion o, en su caso,
desde que fueron conocidos 1los hechos que dieron lugar a la
correccion disciplinaria".

Con respecto a la interpretacion de ese articulo, la abundante
y consolidada jurisprudencia laboral, ha sostenido lo siguiente:

"Dentro de toda relacion de trabajo -o de servicio, como
en este caso- la parte empleadora disfruta del poder de direc-
cion respecto de la actividad desarrollada, el cual va acompa-
fiado, como consecuencia natural y, necesariamente, de la po-
testad disciplinadora, con el fin de lograr un mayor y mejor
rendimiento. Ahora bien, ese poder sancionatorio, debe ejer-
cerse de conformidad con los principios de causalidad, de ac-
tualidad y de proporcionalidad. Ese segundo principio, hace
referencia a que el poder disciplinador del patrono debe ejer -
cerse en forma oportuna; es decir, que la sancion impuesta, en
un determinado momento, sea correlativa al tiempo de la comi-
sion e la falta, con lo que se procura, también, lograr la se-
guridad juridica del trabajador, en el sentido de que tenga
conocimiento de que, su infraccion, ha de ser sancionada en un
periodo determinado. En ese sentido, el articulo 603 del Codi-
go de Trabajo, establece que los derechos y las acciones de
los patronos, para despedir justificadamente a los trabajado-
res o para disciplinar sus faltas prescriben en un mes, que
comenzara a correr desde que se dio una causal para la separa-
cion o, en su caso, desde que fueron conocidos los hechos, que
darian lugar a la correccion disciplinaria. Sin embargo, debe
indicarse que, esta Sala, de manera reiterada, ha establecido
qgue, en el caso de entidades patronales, que deben cumplir, de
previo a disciplinar a sus trabajadores, con un determinado
procedimiento o investigacion, ese plazo de un mes, 1inicliara a
partir del momento en que el resultado de la respectiva inves-
tigacion es puesto en conocimiento del funcionario u organo
competente, para resolver (Al respecto, pueden verse, entre
otras, las sentencias N°s 117, de las 15:40 horas, del 11 de
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junio,; 175, de las 14;40 horas, del 20 de agosto, ambas de
1997, 25, de las 15:00 horas, del 29 de enero; 55, de las 9:30
horas, del 20 de febrero; 260, de las 9:00 horas, del 16 de
octubre, todas de 1998, 1los numeros 143, de las 10:00 horas,
del 31 de mayo; 150, de las 15:10 horas, del 12 de junio; 334,
de las 10:40 horas, del 27 de octubre, todas de 1999 y la N°
214, de las 10:40 horas, del 14 de febrero de este afio -2000-.
(Resolucion N° 2000-00477 de las 15:30 horas del 12 de mayo
del 2000, Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia).

==

3

o

En sentido similar, pueden consultarse, entre otras muchas, las
sentencias: 34 de las 10:15 horas del 14 de marzo de 1984, 33 de
las 10:10 horas, 32 de las 10:05 horas, 31 de las 10:00 horas, 30
de las09: 55 horas, 29 de las 09:50 horas, 28 de las 09:45 horas,
27 de las 09:40 horas, 26 de las 09:35 horas, 25 de las 09:30 ho-
ras, 24 de las 09:25 horas, 23 de las 09:20 horas, 22 de las 09:15
horas, 21 de las09: 10 horas, 20 de las 09:05 horas y 19 de las
09:00 horas, todas del 14 de marzo de 1984 2001-00046 de las 09:00
horas del 23 de enero del 2001, 2001-00283 de las 10:00 horas del
30 e mayo del 2001, 2002-00145 op. cit., todas de la Sala Segun-
da.

Por consiguiente, la potestad para disciplinar las infracciones
de los trabajadores o servidores publicos prescriben en un mes,
término que se cuenta a partir de que acaba la investigacion admi-
nistrativa y el expediente llega a manos del funcionario competente
para imponer la sancidén, pues hasta este momento la entidad patro-
nal puede ejercer, de manera efectiva, su potestad y no antes; ma-
xime si se considera que con el inicio del procedimiento discipli-
nario se interrumpe aquél término extintivo (Véase al respecto, el
dictamen C-008-95 op. cit., asi como NIETO, op. cit. pag. 474).

No obstante lo expuesto, interesa advertir que lo anterior no
significa, en modo alguno, que la Administracidén tenga un plazo in-
determinado para iniciar el procedimiento administrativo, sino que
debe contar, también, con ese mismo plazo para incoar la investiga-
cion e los hechos endilgados a un funcionario, una vez que tenga
noticia de los mismos (Véase al respecto el dictamen C-159-2000, op
cit.).

Por ello, en ese mismo sentido la propia Sala Segunda, en su
jurisprudencia, ha determinado, que una vez que se tenga conoci-
miento de la falta, ya sea por un informe preliminar, a lo interno
de la misma Administracidén, o por formal denuncia de un tercero,
debe iniciarse la correspondiente investigacion, dentro el mes si-
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guiente, pues de lo contrario opera también la prescripcion sefala-
da.

Al respecto, se ha llegado a afirmar lo siguiente:

"La razon por la cual el ordenamiento juridico contempla
términos para el ejercicio de los derechos, como el expresado,
tiene que ver con la necesidad de mantener el orden social,
aplicando el principio de seguridad juridica. Ahora bien, tra-
tandose como se trata en el sub lite, de entidades patronales
del Sector Publico, en las cuales se exige una investigacion
de previo al despido, aquel término fatal comienza a correr
una vez que el resultado de esa investigacion, se pone en co-
nocimiento del organo que, e acuerdo a su estructura organiza-
tiva, es el llamado a tomar la decision final. Sin embargo, a
fin de que esa potestad patronal se ejercite en forma, acorde
con el principio aludido y no se vulnere el fin de la norma
transcrita, la investigacion acerca de los hechos que se impu-
tan al trabajador, debe iniciarse dentro del mes establecido
en la ley. En igual sentido, se ha pronunciado esta Sala. Asi
en el Voto Numero 40, de las 9:30 horas, del 25 de mayo de
1988, expreso: "I. Es cierto como lo alega el recurrente que
el articulo 603 del Codigo de Trabajo se refiere al plazo den-
tro del cual los patronos pueden despedir a sus trabajadores,
sin quedar expuestos a una prescripcion, y que esa disposicion
legal sehnala como arranque el dia en que fueron conocidos 1los
hechos que pueden dar lugar a la correccion disciplinaria, y
es cilerto también que no existe norma en ese Codigo, sobre la
fecha en que comienza a correr el plazo de la prescripcion en
el caso de que, en tratandose de ciertas instituciones publi-
cas, deba levantarse, previo al despido, una informacion. Pero
a esas razones debe indicarse que es por jurisprudencia, entre
la cual se encuentra la que cita el recurso, que 1los tribuna-
les han sentado el principio, de que, en tratandose del Estado
o de alguna de sus instituciones, el término de un mes para
que prescriba el derecho y la accion para despedir, aquél no
se computa a partir del dia en que se conocieron los hechos,
sino desde que, ordenada la respectiva informacion, esta se
pone en conocimiento del funcionario o entidad llamada a ejer -
cer la accion disciplinaria. Por esa razon, si para el despido
la ley sefnala un mes a contar del dia en que se conocieron 1los
hechos, es 1logico también que el inicio de la informacion deba
tener lugar dentro del mismo plazo, pues de 1lo contrario el
patrono podria contar con un tiempo indefinido para decretar
el despido de su empleado, lo cual resulta contrario a todos
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los principios que informan el Derecho de Trabajo. Por lo an-
terior, no lleva razon el recurrente en cuanto pretende que
unicamente debe tomarse en cuenta el dia en que se termina la
informacion, sin 1importar la fecha e que dio inicio" (...)
(Voto N° 120 de las 09:00 horas del 6 de abril de 1995)" (Re-
solucion N° 2001-00149 de las 10:40 horas del 25 de febrero
del 2001, Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia).
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En sentido similar pueden consultarse las resoluciones N°s 236-
84 de las 09:00 horas del 14 de noviembre de 1984, 243 del 3 de no-
viembre de 1993, 2001-00260 de las 10:20 horas del 16 de mayo del
2001, todas de la Sala Segunda.

Asi las cosas, para que no opere la prescripcion aludida, el
jerarca institucional deberéa ordenar la formal apertura del proce-
dimiento administrativo disciplinario respectivo, dentro del mes
siguiente al momento en que conoce de algun informe de la Audito-
ria, que recomiende conformar un Organo director. De lo contrario,
podria prescribir la potestad sancionadora de la Administracion.

I.- Consideraciones finales.

No obstante 1lo expuesto, habria que analizar en detalle cada
caso en concreto -lo cual le compete exclusivamente a la Adminis-
tracion consultante-, a fin de no incurrir en una interpretacion,
respecto de la eventual prescripcién de la potestad sancionadora,
gue vaya en desmedro del poder disciplinario que tiene la Adminis-
tracion respecto de sus servidores, es decir, que implique que la
mayoria de las infracciones quedaran en la mas completa impunidad.
Recuérdese que existen casos en que las faltas a sancionar tienen
efectos continuados en el tiempo o de tracto sucesivo, como también
se les llama; y en estos casos, conforme lo ha establecido la ju-
risprudencia laboral, no opera la prescripcioén (Ver entre otras,
las sentencias N°s 230-92 de las 09:10 horas del 2 de octubre de
1992, 140-93 de las 08:30 horas del 8 de julio de 1993, 2001-00149
de las 10:40 horas del 28 de febrero, 472 de las 10:05 horas del 17
de agosto y 2001-00648 de las 10:20 horas del 31 de octubre, todas
del 2001 y de la Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia).

CONCLUSIONES:

Con base en lo expuesto, este Organo Superior Consultivo, con-
cluye:
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1.- La potestad para disciplinar las infracciones de los
trabajadores o servidores del M.0.P.T. prescriben en un
mes, conforme a lo dispuesto en el articulo 603 del Codi-
go de Trabajo, o bien conforme al articulo 71 de la Ley
Organica de la Contraloria General de la Republica, que
extiende el citado plazo prescriptivo a cinco afos; siem-
pre y cuando se esté ante el caso concreto y especifico
de funcionarios o servidores de la Hacienda Publica.

2.- Dicho término extintivo se cuenta a partir de que
acaba la investigacion administrativa y el expediente
llega a manos del funcionario competente para imponer la
sancion, pues hasta este momento la entidad patronal pue-
de ejercer, de manera efectiva, esa potestad y no antes.

3.- La Administracion no tiene un plazo indeterminado
para iniciar el procedimiento administrativo, sino que el
jerarca institucional deberéa ordenar la formal apertura
del procedimiento administrativo disciplinario respecti-
vo, dentro del mes siguiente al momento en que conoce de
algun informe de la Auditoria, que recomiende conformar
un O0rgano director.

4.- En aquellos casos en que se pretenda establecer, ya
sea en forma conjunta o exclusiva, la eventual responsa-
bilidad civil del empleado o servidor publico investiga-
do, deberan atenderse los plazos de prescripcidén previs-
tos en los numerales 198, 207 y 208 de la Ley General de
la Administracion Publica.

5.- E1 procedimiento administrativo sancionador discipli-
nario, o bien el de responsabilidad civil, que en doctri-
na son considerados como de incoacidén oficiosa, se tienen
por iniciados, no cuando se nombra o designa al Organo
director, sino a partir de que el o6rgano director desig-
nado, decrete su inicio y lo notifique a las partes.

6.- En todos los casos, el traslado de cargos a las par-
tes, asi como la citacion de las mismas a la comparecen-
cia oral y privada, debera hacerse al menos con 15 dias
habiles de anticipacidén (Arts. 311, en relacidén con el
256.2 de la Ley General).
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7.- Si1 bien la actuacion administrativa fuera de tiempo
en un procedimiento administrativo, carece de trascenden-
cia anulatoria o perentoria, en ningun caso ello puede
justificar que por incuria, desidia o abandono del trami-
te, ya sea por omisiones, negligencias o0 irresponsabili-
dades de los encargados de impulsar el procedimiento,
ocurra un atraso injustificado del procedimiento, y el
mismo permanezca inactivo infundadamente.

8.- Con base en los principios expuestos, le corresponde
a la Administracion analizar en detalle cada caso en con-
creto, a fin de no incurrir en una interpretacion, res-
pecto de la eventual prescripcion de la potestad sancio-
nadora, que habilite un ilegitimo fuero de impunidad a
favor de los empleados y servidores infractores. “*

e) Sobre el Organo Director del Procedimiento

““\yI- SOBRE EL ORGANO DIRECTOR DEL PROCEDIMIENTO:

El concepto de oOrgano director necesariamente debe ser analizado
dentro del contexto en el que funciona, es decir, dentro del proce-
dimiento administrativo, ya analizado, regulado en la Ley General
de la Administracion Publica.

I -Sobre el procedimiento administrativo en general:

Siguiendo los parametros de las citas transcritas, la Ley General
establece los casos en que se aplicaréa el procedimiento ordinario o
el sumario.

Es conveniente recordar que dentro de los principios que orientan
el procedimiento administrativo destacan, la garantia del debido
proceso, que contiene entre otros el derecho de defensa, audiencia
e imparcialidad. Asimismo, rigen los principios de impulso procesal
de oficio, celeridad, exigencia de legitimacion, in dubio pro admi-
nistrado y gratuidad. Aunque el estudio de los principios citados
no es el tema de la consulta, ellos deben ser tomados en considera-
cién al estudiar el Libro Segundo de la Ley General de la Adminis-
tracion Publica.

2- Sobre el O6rgano director del procedimiento en particular:
Las partes dentro del procedimiento administrativo son el sujeto
administrativo y el sujeto administrado. Respecto al primero, y si-
guiendo los lineamientos de la Ley General de la Administracion PuU-
blica, debemos distinguir entre el 6rgano director del procedimien-
to y el 6rgano decisor, este ultimo es el Concejo Municipal.
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Este ultimo es el que reune las condiciones necesarias, incluyendo
por supuesto la competencia, para resolver por acto final el proce-
dimiento.

Por su parte, el oOrgano director es el encargado de tramitar y ex-
citar el desarrollo del mismo, dictando las providencias que estime
necesarias. Este debera ser nombrado por el competente para emitir
el acto final, es decir por el Organo decisor. En ese sentido, la
Procuraduria General de la Republica, mediante dictamen C- 166-85
de 22 de julio de 1985, se refirid al Organo director del procedi-
miento indicando en los siguientes términos:
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"Es criterio de este Despacho que el 6rgano directos del procedi-
miento debe ser designado por el 6rgano competente para emitir el
acto final. Igualmente hemos considerado que una vez instruido el
procedimiento, el oOrgano director debe remitir el expediente res-
pectivo al oOrgano con competencia para resolver sobre el fondo del
asunto, para que este requiera los dictamenes que la ley exige. "

En consecuencia, la regla general nos indica que tenemos por un
lado el Organo competente para dictar el acto final y que este debe
nombrar el O6rgano director del procedimiento, el que le remitira el
expediente una vez listo para ser resuelto.

La funcion que el oOrgano director debe realizar es amplia y de se-
guido pasamos a analizarla.

IIT- SOBRE LA NORMATIVA QUE RIGE EL FUNCIONAMIENTO DEL ORGANO DI -
RECTOR DEL PROCEDIMIENTO:

Reiteramos, que el 6rgano director es el encargado de llevar a cabo
el procedimiento administrativo hasta dejar los autos listos para
la decisidn final. Con el fin de realizar esa funcidn, la Ley Gene-
ral de la Administracidén Publica le confiere una serie de atribu-
ciones y deberes.

Seguidamente citaremos parte de la jurisprudencia de la Procuradu-
ria General de la Republica, en torno a la normativa aplicable a
este Organo. Se hace la aclaracidén que los numeros insertos en la
cita corresponden a la Ley General de la Administracidn Publica.”?'?

i) Deberes

“1- Abstenerse de conocer y tramitar un asunto, cuando se incurra
en alguna causal prevista por la ley, siguiendo para ello con el
tramite correspondiente (articulo 230 al 238).

Sobre este tema puede consultarse el dictamen de la Procuraduria
General de la Republica C- 070-92 de 23 de abril de 1992.

2- E1 oOorgano director debe impulsar de oficio el procedimiento (ar-
ticulo 222).
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3- Cuando deba interpretar las normas del Libro Segundo de la Ley
General de la Administracidén Publica, debera hacerlo en forma favo-
rable a la admision y decisidén final de las peticiones de los admi-
nistrados (articulo 224).

4- E1 Organo debe conducir el procedimiento con la intencion de lo-
grar un maximo de celeridad y eficiencia dentro del respeto al or-
denamiento y a los derechos e intereses del administrado (articulo
225.1). Este deber reviste especial importancia si tomamos en con-
sideracion que ese mismo articulo indica que seran responsables la
Administracion y el servidor por cualquier retardo grave e injusti-
ficado.

5- Debe adoptar las resoluciones con apego al ordenamiento, y en
caso de actuaciones discrecionales, a los limites de racionalidad vy
razonabilidad implicitos en aquél (articulo 216).

6- El1 o6rgano director debe observar las formalidades sustanciales
del procedimiento, pues de lo contrario se causara nulidad de lo
actuado en los términos del articulo 223 de la Ley General de la
Administracioén Publica. Asi, por ejemplo, el numeral 247 del mismo
cuerpo legal se refiere a la nulidad de la comunicacidén de actos
del procedimiento, y el articulo 254 a la nulidad de la citacion.

7- La actuacidén administrativa debe tener lugar en la sede normal
del organo y dentro de los limites territoriales de su competencia,
so pena de nulidad absoluta del acto, salvo que éste por su natura-
leza deba realizarse fuera.

El servidor podréa actuar excepcionalmente fuera de sede por razones
de urgente necesidad (articulo 268).

8- El1 o6rgano director deberéa resolver todas las cuestiones previas
surgidas durante el curso del procedimiento, aunque entren en la
competencia de otras autoridades administrativas; pero debera con-
sultarlas a éstas inmediatamente después de surgida la cuestidon y
el organo consultado debera dictaminar en el término de tres dias
(articulo 227.1).

9- Debe garantizar el derecho de defensa de las partes. Por ejemplo
permitirles el acceso al expediente (Articulo 217).

Las partes, sus representantes y cualquier abogado, tendran derecho
en cualquier fase del procedimiento a examinar, leer y copiar cual-
quier pieza del expediente, asi como a pedir su certificacion, (el
costo de las copias y certificaciones a cargo del petente) con las
salvedades que indica el articulo 273 de la Ley General de la Admi-
nistracion Publica (articulo 272).

No se otorgarda acceso al expediente cuyo conocimiento pueda com-
prender secretos de Estado o informacion confidencial de la contra-
parte o, en general, cuando el examen de dichas piezas confiera a
la parte un privilegio indebido o una oportunidad para dafar ilegi-
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timamente a la Administracion, a la contraparte o a terceros, den-
tro o fuera del expediente (articulo 273).

Fuera de los casos citados, la Ley establece en el articulo 259.4
gue se reputa fuerza mayor y por ende pueden suspenderse los plazos
si la Administracion ha negado u obstaculizado el examen del expe-
diente.

10- Conservar en los supuestos de actos o actuaciones que deban
consignarse en acta, aquellos objetos presentados que puedan desa-
parecer, dejando en la misma la constancia respectiva (articulo
270.6).

11- Al o6rgano director le es prohibido hacer nuevos sefialamientos o
prorrogas de oficio (articulo 258).

12- E1 oOrgano director del procedimiento debera respetar los plazos
establecidos en la Ley General de la Administracidn Publica.

En el caso de suspension de plazo por fuerza mayor o si por cual-
guiera otra razon el o6rgano no ha podido realizar los actos o ac-
tuaciones que le corresponden, previstos dentro de los plazos sefa-
lados por los articulos 261 y 262, deberéa comunicarlo a las partes
y al superior dando las razones para ello y fijando simultaneamente
un nuevo plazo al efecto, que nunca podra exceder de los alli indi-
cados.

Si ha mediado culpa del servidor en el retardo, cabra sancion dis-
ciplinaria en su contra y, si la culpa es grave, responsabilidad
civil ante el administrado tanto del servidor como de la Adminis-
tracion (articulo 263).

13- No puede reducir o anticipar los términos destinados a las par-
tes o terceros, pues ello corresponde al Poder Ejecutivo en virtud
de razones de urgencia (articulo 265.3)

14- E1 oOrgano director debe tomar en consideracidon que las reglas
establecidas en los articulos 239 al 247 acerca de la comunicacidn
de los actos del procedimiento deben ser observadas. Destaca dentro
del articulado el numeral 245 que indica que la notificacidén debe
contener el texto integro del acto con indicaciéon de los recursos
procedentes, del oOrgano que los resolvera, de aquél ante el cual
deberan interponerse y del plazo para interponerlos.

15- Asimismo debe observar las reglas establecidas en los articulos
248 a 254 acerca de las citaciones.

El 6rgano director debe velar porque la citacidén incluya los requi-
sitos enunciados en el numeral 249. Respecto al punto c) del arti-
culo, debe tomarse en cuenta que al indicar el asunto a que se re-
fiere la citaciodon, el organo director debe limitarse a indicar 1los
hechos absteniéndose de calificarlos (articulo 249).

16- Debe adoptar todas las medidas probatorias pertinentes o nece-
sarias, aun si no han sido propuestas por las partes y aun contra
la voluntad de ellas. Lo anterior con el fin de verificar de la
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forma mas fiel y completa, los hechos que sirven de motivo al acto
final. (Articulo 221)

17- Celebrar la comparecencia en su sede, salvo supuestos de ins-
peccién ocular, prueba pericial, o bien, razones de economia de
gastos o0 cualesquiera otras ventajas administrativas evidentes,
siempre que ello no cause pérdida de tiempo y/0 perjuicio grave
para las partes (articulos 268 y 318).

18- Ademas de dirigirla, debe sefialar la hora y la fecha de la com-
parecencia oral y privada y citar a las partes con quince dias de
anticipacién. Si el o6rgano es colegiado la comparecencia sera diri-
gida por el Presidente o por el miembro designado al efecto (arti-
culo 311 y 314).

19- En la evacuacion de prueba, dirigir y controlar las preguntas
gue se formulen (articulo 304.2). Igualmente debera intervenir el
Organo director por iniciativa propia, con el fin de que la materia
de cada pregunta quede agotada en lo posible inmediatamente después
de cada respuesta (articulo 304.4).

Al respecto, el Acta 107 de la Sesidn celebrada por la Comisiodn
Permanente de Asuntos de Gobierno y Administracion el dia diez de
Abril de 1970, sefiala que se trata de que una de las partes se di-
rija a la otra y el Organo director en ese casoO no es mas que un
espectador cuya intervencion esta circunscrita a la verificacidn de
la verdad o evitar las eventuales preguntas ilegales. Textualmente
el acta citada indica:

“LIC. ORTIZ ORTIZ:

Es mas o menos lo que se llama la parte se dirige a la parte, solo
gue se pregunte algo ilegal o inconducente, malicioso, puede ser
censurado, limitado por el 6rgano director. Es un espectador mien-
tras no tenga que intervenir para dirigir o limitar. La diligencia
es algo fundamental que las partes llevan. En el caso de que la
parte sea la administracion que va a decidir esto tendra un juego
menor, pero cuando haya contencion frente a una administracion,
pongo el ejemplo de ante el Servicio Civil, o ante el Servicio Na-
cional de Electricidad, entonces se desarrollara un dialogo verda-
dero entre las partes que simplemente dirigird o controlara el Or-
gano director, pero no va a ser intermediario."

20- Evacuar la prueba ofrecida por la parte, incluso en ausencia de
esta, gozando para ello de las mismas facultades y deberes que las
autoridades judiciales (articulos 300 y 315.2).

En el procedimiento sumario el Organo director ordenara y tramitara
las pruebas en la forma que crea mas oportuna, determinara el or-
den, términos y plazos de los actos a realizar, asi como la natura-
leza de éstos, sujeto unicamente a las limitaciones que seflala la
Ley General de la Administracion Publica (articulo 323).
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21- Imponer multa al citado a confesidn cuando no comparezca sin
justa causa (articulo 301.4).

22- Cuando la comparecencia ha sido grabada, el acta respectiva po-
dra ser levantada posteriormente con la sola firma del funcionario
director, antes de la decision final (articulo 313).

23- Recibir los recursos ordinarios que se formulen (articulos 342
y 349).

24- Resolver el recurso de revocatoria dentro de los ocho dias pos-
teriores a su presentacion, salvo la hipotesis prevista en el nume-
ral 352.1.

25- Emplazar a las partes, en caso de recurso de apelaciodon, ante el
superior, remitiendo el expediente sin admitir ni rechazar el re-
curso y acompafiando un informe sobre los motivos de éste (articulo
349.2).(5)

(5) Procuraduria General de la Republica. Dictamen C-173-95 de 7 de
agosto de 1995."%3

ii) Facultades

“1- En el procedimiento sumario, el o6rgano director podra optar
inicialmente por convertirlo en ordinario por razones de compleji-
dad e importancia de la materia a tratar (articulo 326).

2- En caso de que las partes deban realizar un tramite deben hacer-
lo en el plazo de diez dias salvo que la ley indique otra cosa. Si
no se cumple, el organo director puede declarar de oficio o a ges-
tion de parte que no tienen derecho al correspondiente tramite (ar-
ticulo 264).

3- Puede reducir o anticipar los plazos y términos del procedimien-
to administrativo destinados a la Administracion por razones de
oportunidad o conveniencia, en virtud de resolucidén que adoptara el
director del procedimiento.

No puede hacer lo mismo con los plazos de las partes o de terceros,
pues ello corresponde al Poder Ejecutivo en virtud de razones de
urgencia (articulo 265)

4- El1 Organo director del procedimiento puede a solicitud de las
parte prorrogar los plazos otorgados a éstas de conformidad con la
Ley General de la Administracidén Publica hasta en una mitad mas,
siempre que concurran las circunstancias previstas en el numeral
258.1.

5- Todos los funcionarios publicos podran actuar en dia y hora
inhabil, previa habilitacién por el o6rgano director del procedi-
miento, cuando la demora pueda causar graves perjuicios a la Admi-
nistracién o al interesado, o hacer ilusoria la eficacia de un acto
administrativo, a juicio del respectivo funcionario (articulo
267.3).
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6- Posponer la comparecencia por encontrar defectos graves en su
convocatoria, o por cualquier otro motivo que la imposibilite (ar-
ticulo 316).

7- Dentro de sus deberes se encuentra el otorgar el derecho de de-
fensa a las partes, asi como la facultad de limitar la intervenciodn
a lo prudentemente necesario y en caso extremo exigir el patrocinio
0 representacion de un abogado (articulo 219 y 220).

8- E1l Organo director puede citar a cualquiera de las partes o0 a
terceros para que declaren o realicen algun acto necesario para el
normal desenvolvimiento del procedimiento, incluso para la decision
final de este (articulo 248.1). Tales citaciones deben encontrarse
de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 249 al 254 y 312 de 1la
Ley General de la Administracion Publica. La inobservancia de tales
requisitos puede acarrear la nulidad de conformidad con el articulo
254. En ese sentido pueden consultarse los dictamenes C- 133-92 de
20 de agosto de 1992 y C- 024-94 de 10 de febrero de 1994.

9- Podra actuar excepcionalmente fuera de sede por razones de ur-
gencia (articulo 268).

Por ejemplo, en los casos indicados en el punto 17 de los deberes.
(articulo 318).

10- E1 Organo director puede decidir provisionalmente, de oficio o
a instancia de parte, el asunto, cuando existan motivos de necesi-
dad o conveniencia evidentes que exijan la decisidén del procedi-
miento antes de estar listo para el acto final. Ello dentro de los
requisitos establecidos en el articulo 332 de la Ley General de la
Administracion Publica. El1 6rgano decisor sustituira posteriormente
dicha resoluciodn provisional (articulo 332.3). Acerca de esta posi-
bilidad excepcional puede consultarse el dictamen C-122-94 de 27 de
julio de 1994.

11- Puede pronunciarse a solicitud de parte, sobre los puntos que
estén listos para decision, cuando " un caso puede ser decidido por
materias o aspectos separables" (articulo 333.1). También en este
caso la resolucioén sera provisional.."(6).

(6) Procuraduria General de la Republica. Dictamen C. 173-95 de 7
de agosto de 1995, en el mismo sentido ver, los dictamenes C-009-
95, C-165-96, C-132-89 y C-006-96 “*
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3) JURISPRUDENCIA

a) Sobre la Naturaleza y Formalidad del Procedimiento
Administrativo

“III.- DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. El acto administrativo fi-
nal o definitivo, no surge espontaneamente por el puro capricho de
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la Administracion Publica, sino después de haberse observado un
iter procedimental (iniciado de oficio o a instancia de parte inte-
resada) tendiente a garantizar el debido proceso y la defensa del
administrado y el caracter acertado de la decision adoptada. El
procedimiento administrativo es, entonces, la secuencia o0 concate-
nacion de actos, actuaciones, formalidades u operaciones de tramite
necesarias para la formacion, exteriorizacion y eventual impugna-
cion del acto administrativo final o definitivo. Dentro de este or-
den de ideas, el procedimiento administrativo opera como un meca-
nismo objetivo de autocontrol -autotutela administrativa en cuanto
la ejerce la propia Administracioén Publica-, establecido en benefi-
cio tanto del administrado como de la propia administracion respec-
tiva. El1 articulo 214, parrafo 1°, de la Ley General de Adminis-
tracion Publica establece que:

"E1l procedimiento administrativo servira para asegurar el mejor
cumplimiento posible de los fines de la Administracidn, con respeto
para los derechos subjetivos e intereses legitimos del administra-
do, de acuerdo con el ordenamiento juridico".

En los procedimientos administrativos de control o negativos -a
través de los cuales se suprimen, limitan o deniegan derechos sub-
jetivos e intereses legitimos o se otorgan derechos en forma regla-
da u obligatoria-, el beneficiario es el administrado, en tanto que
los procedimientos positivos -por cuyo medio se amplia la esfera
juridica del particular discrecionalmente, ya sea confiriéndole
nuevos derechos al administrado o liberandolo de obligaciones- 1las
garantias estan establecidas a favor de la Administracidén Publica
respectiva.

IV.- NATURALEZA DE LOS PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS. El procedi-
miento administrativo, esta destinado u orientado a preparar o ha-
cer posible el acto administrativo final y, eventualmente, si asi
lo decide el administrado, a impugnarlo o atacarlo por razones de
legalidad, oportunidad o conveniencia. De esa forma, existe el pro-
cedimiento administrativo constitutivo, para la preparacion, elabo-
racion y formacion del acto final. Dicho procedimiento tiene, en
suma, por proposito crear o producir una situacidén objetiva final
consistente en la posibilidad de ejercer la competencia para dictar
el acto administrativo final, consecuentemente, mientras el proce-
dimiento administrativo no concluya dicha posibilidad no existe vy
el acto emitido resulta invalido. E1l procedimiento de revisidén o
impugnacion, comprende los recursos ordinarios y extraordinarios
procedentes contra el acto administrativo final o el acto de trami-
te de efectos propios e inmediatos.
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V.- DE LAS FORMALIDADES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. La obser-
vancia del procedimiento administrativo es obligatorio para la
Administracion Publica en aras de garantizar la validez del acto
administrativo finalmente adoptado. Asimismo, en el procedimiento
administrativo existen formalidades obligatorias o reguladas Yy
otras accesorias, siendo que dentro de las primeras existen algunas
de caracter sustancial y otras insustanciales, desde la perspectiva
de su importancia para la emision del acto y el cumplimiento del
fin publico, por lo que no toda violacidén al procedimiento puede
viciar el acto final aunque suponga el quebranto del Ordenamiento
Juridico. Las formalidades esenciales se presentan en los siguien-
tes casos: a) cuando la ley expresamente sanciona su omisidén o im-
perfeccion con nulidad; b) cuando se establece para evitar confa-
bulaciones o actos inmorales contra la Administracion - licitaciodn
publica -; c) cuando se da en garantia de los derechos del adminis-
trado que puede verse afectado por el acto administrativo y d)
cuando es indispensable y determinante para la emisidn del acto, de
tal manera que si no se hubiera observado no se dicta o se emite de
forma distinta. La violacion de esas formalidades sustanciales
provoca la invalidez del acto administrativo final.

VI.- DEL DEBIDO PROCESO CONSTITUCIONAL EN SEDE ADMINISTRATI-
VA. Existen varias formalidades esenciales, reconocidas constitu-
cionalmente, tendientes a garantizar los derechos fundamentales de
los sujetos que pueden resultar perjudicados por el dictado de un
acto administrativo. Este Tribunal Constitucional en reiteradas
ocasiones ha examinado los elementos bdasicos constitutivos del de-
bido proceso constitucional en sede administrativa. Fundamentalmen-
te, a partir de la sentencia No. 15-90 de las 16:45 hrs. del 5 de
enero de 1990 y en repetidos pronunciamientos subsecuentes, se ha
dicho que:

"... el derecho de defensa garantizado por el articulo 39
de la Constitucidn Politica y por consiguiente el principio del de-
bido proceso, contenido en el articulo 41 de nuestra Carta Funda-
mental, o como suele llamarsele en doctrina, principio de 'bilate-
ralidad de la audiencia' del 'debido proceso legal' o 'principio de
contradiccioén' (...) se ha sintetizado asi: a) Notificacidén al in-
teresado del caracter y fines del procedimiento; b) derecho de ser
oido, y oportunidad del interesado para presentar los argumentos y
producir las pruebas que entienda pertinentes; c) oportunidad para
el administrado de preparar su alegacion, lo que incluye necesaria-
mente el acceso a la informacidn y a los antecedentes administrati-
vos, vinculados con la cuestidén de que se trate; ch) derecho del
administrado de hacerse representar y asesorar por abogados, técni-
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cos y otras personas calificadas; d) notificacidén adecuada de la
decision que dicta la administracion y de los motivos en que ella
se funde y e) derecho del interesado de recurrir la decisiodn dicta-
da." "... el derecho de defensa resguardado en el articulo 39 ibi-
dem, no sO6lo rige para los procedimientos jurisdiccionales, sino
también para cualquier procedimiento administrativo llevado a cabo
por la administracion publica; y que necesariamente debe darsele al
accionante si a bien lo tiene, el derecho de ser asistido por un
abogado, con el fin de que ejercite su defensa...".>>%

b) Sobre el Organo Director

“II.- En primer término, es necesario recordar que la Ley General
de la Administracion Publica establece concretamente que la
instruccion del procedimiento administrativo, debe ser realizada
por un o6rgano director. Como parte integral del debido proceso, la
constitucion de un Organo Director del Procedimiento no violenta
los derechos fundamentales del recurrente, ya que sera justamente
ese Organo, quien dirigira las investigaciones para determinar la
verdad real de los hechos. El Organo Director no esta sancionando
al funcionario, sino que le corresponde realizar las
investigaciones del caso, recaudar las pruebas y todo 1lo que
conlleva la instauracion de un procedimiento disciplinario.
Asimismo, emite wuna recomendacién sobre el asunto y sera la
autoridad superior respectiva, la que resuelva en definitiva. Por
ende, el hecho de que no se haya notificado al amparado, el
dictamen emitido por el 6rgano director, no implica una lesion a su
derecho de defensa -como lo alega en este recurso-, ya que tiene la
opcion de plantear sus argumentos y pruebas de descargo en el
propio procedimiento administrativo. En caso de no encontrar
reparo a sus alegatos, puede acudir a la via ordinaria competente,
una vez agotada la via administrativa.”?®

c) Sobre la Facultad Disciplinaria del Estado

“III. LA FACULTAD DISCIPLINARIA DEL ESTADO. Dentro de 1las
facultades propias del Estado -y de la Administracion Publica en
general- se encuentra la potestad sancionatoria, la cual puede
clasificarse en potestad correctiva y en potestad disciplinaria. La
primera tiene por objeto sancionar las infracciones a las Ordenes o
mandatos de la Administracién Pudblica, es decir, a las acciones u
omisiones antijuridicas de 1los individuos, sean 0 no agentes
publicos, y el contenido de las normas que la regulan constituye el
derecho penal administrativo. La segunda tiene como objetivo
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exclusivo sancionar las violaciones de los agentes publicos a sus
deberes juridicos funcionales, siendo que el contenido de 1las
normas que la regulan constituye el derecho penal disciplinario.
Este régimen es wuna especie de la potestad '"sancionadora" del
Estado, de la que dimana; potestad que es inherente y propia de la
administracién Publica, traduciéndose en la facultad de, por 1lo
menos, un "minimo" de poder para que ésta aplique sanciones
disciplinarias a sus funcionarios o empleados cuando falten a sus
deberes. El1 poder disciplinario es inherente a toda organizacion
publica o privada, es decir, no es exclusiva de la Administracion
Publica, por ser un poder imprescindible para la gestidén ordenada
de la responsabilidad publica y privada, pero su fundamento es
diverso. Asi, el poder diciplinario privado tiene su fundamento en
una obligacidén civil, en virtud de la igualdad juridica de las
partes que informan toda la relacion juridica de derecho privado.
Asi por ejemplo, se da en la familia, ejerciendo ese poder 1los
padres, no s0lo para correccion de los hijos, sino también para la
preservacioén 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 patron en
defensa de la regularidad de la esfera de trabajo; en los colegios
profesionales, etc. En cambio, el poder diciplinario 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 creacion hasta la extincidn de la relacidn, de manera que
el servidor se encuentra en un status de especial dependencia con
respecto al Estado. E1 individuo voluntariamente acepta la
designacion, pero se situa en una esfera de sujecidn con respecto a
la Administracién, reglada por el Derecho Objetivo, donde es
incuestionable la situacion 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 diciplinario.
Este poder, por su proplia finalidad se detiene en el circulo de 1los
deberes funcionales del agente, y por lo tanto, las sanciones
disciplinarias no pueden, juridicamente, serle impuestas sinho
durante la existencia de la relacidén 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 publico o de la funcion, por lo que,
sin la existencia del vinculum iuris entre la Administracién y el
agente, las sanciones disciplinarias son inaplicables.

IV. TIPOS DE RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS. La
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responsabilidad disciplinaria presupone un poder disciplinario de
la Administracién. E1 vinculum ijuris que se da entre la
Administraciéon Puablica y el agente o servidor publico implica
necesariamente una serie de deberes y derechos, de manera que la
transgresion a los primeros determina la responsabilidad del
empleado, la cual es regulada o disciplinada distintamente por el
Derecho Objetivo segun sea la naturaleza juridica de 1la
responsabilidad. La transgresién a un deber puede ser ocasionada
por una acci6én u omisidén, que producen efectos dafiosos para la
Administracion (interna) o para los administrados o terceros
extrafnos a la relacién de empleo publico (externa), hechos u
omisiones que tienen relevancia en cuanto la infraccidon consiste en
el incumplimiento de un deber de la funcién o del empleo, que en
consecuencia causan responsabilidad y su correlativa sancidn. La
transgresién de un deber no tiene siempre efectos univocos, ya que
puede consistir en la violacién de una norma meramente
disciplinaria, sin otras consecuencias, o puede configurar un
delito del derecho penal, o puede implicar el resarcimiento
patrimonial del dafio causado. Esta multiplicidad de efectos
determina las diferentes clases de responsabilidad del funcionario,
la disciplinaria o administrativa, la penal vy la «civil o
patrimonial. Estas responsabilidades no son excluyentes, por lo que
un mismo hecho violatorio de un deber juridico del servidor puede
generar los tres tipos de responsabilidad, y por 1lo tanto, tres
tipos diferentes de sanciones. Aqui los principios de "non bis in
idem" o "noter in idem" son inaplicables por cuanto se trata de
tres géneros distintos de responsabilidad, cada uno con su dominio
propio; las tres responsabilidades tienen finalidades especificas e
inconfundibles, por 1lo que el clasico principio seria violado
Unicamente en el supuesto de tratarse de responsabilidades vy
sanciones de la misma especie. Asi, por sentencia numero 3484-94,
de las doce horas del ocho de julio del afio pasado, esta Sala
consideré: "Ahora bien, si bien es cierto, que existe independencia
entre el procedimiento administrativo sancionatorio y el
juzgamiento de los hechos en la via penal, no puede interpretarse,
sin contrariar el derecho al debido proceso y el principio del "non
bis in idem", que si se juzga un hecho en 1la via penal y el
imputado resulta absuelto, pueda ser disciplinariamente sancionado
en la via administrativa por los mismo hechos. Se reconoce que uno
de los limites de la potestad sancionadora de la Administracion es
Su subordinacion a la Autoridad Judicial. De haber colision entre
una actuacion jurisdiccional y una actuacién de la administracion,
se debe resolver en favor de la primera. De este mismo principio se
deriva la necesidad de que se respete la cosa juzgada. Al respecto
dijo el Tribunal Constitucional Espafiol, en sentencia numero 77 del
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tres de octubre de mil novecientos ochenta y tres: "El principio
non bis in idem determina una interdiccion de la duplicidad de
sanciones administrativas y penales respecto de unos mismos hechos,
pero conduce también a la imposibilidad de que, cuando el
ordenamiento permite una dualidad de procedimientos, y en cada uno
de ellos ha de producirse un enjuiciamiento y una calificacidén de
unos mismos hechos, el enjuiciamiento y la calificacion que en el
plano juridico puedan producirse, se hagan con independencia, si
resultan de la aplicacion de normativas diferentes, pero que no
pueda ocurrir lo mismo en lo que se refiere a la apreciacion de los
hechos, pues es claro que unos mismos hechos no pueden existir vy
dejar de existir para los oOrganos del Estado. Consecuencia de lo
dicho, puesto en conexion con la regla de la subordinacidén de la
actuacion sancionadora de la Administracion a la actuacion de 1los
Tribunales de justicia es que la primera, como con anterioridad se
dijo, no puede actuar mientras no lo hayan hecho los segundos vy
deba en todo caso respetar, cuanto actue a posteriori, el
planteamiento factico que aquellos hayan realizado, ..." No
obstante que los tres tipos de responsabilidades tienen estructuras
diversas, las sanciones de las tres tienen un objetivo comun, el de
mantener 'y asegurar en forma preventiva y represiva el
funcionamiento normal del servicio publico, obligando directa o
indirectamente a los funcionarios y empleados al cumplimiento de
todos sus deberes funcionales. Asi, los procedimientos para hacer
efectiva 1la responsabilidad de 1los funcionarios, se aplica en
virtud de la diversidad de las normas juridicas que la regulan; la
penal tiene su fuente principal en el Cédigo de 1la materia
represiva y en las leyes especiales, pudiendo afirmarse la unidad vy
sistematizacioén de los hechos delictivos, asi como el procedimiento
para el enjuiciamiento de sus autores; la responsabilidad civil
estd disciplinada por las disposiciones pertinentes del Codigo
Civil; en cambio, la responsabilidad administrativa esta sujeta a
una variedad de ordenamientos carentes de unidad y
sistemantizacidén. De lo que se ha comentado, se puede concluir que,
las faltas cometidas por los funcionarios en el ejercicio de su
cargo, quebrantando el orden interno de la administracidn, origina
la responsabilidad disciplinaria, por cuanto la falta disciplinaria
entrafia un desajuste del empleado a su funcidén, afectando la propia
esencia de la ordenacién administrativa: sin perjuicio de 1las
responsabilidades penal y civil, todom con la salvedad que en
relacion a los hechos se sefialdé con anterioridad, materia en la que
no puede hacerse pronunciamiento en via administrativa, que
contraria lo tenido como debidamente acreditado en la via
jurisdiccional. Por ello, el fin de la responsabilidad
disciplinaria es asegurar la observancia de las normas de
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subordinacion y, en general, del exacto cumplimiento de todos 1los
deberes de la funcidn que se le tiene encomendada. Asi, el derecho
disciplinario presupone una relacién de subordinacidén entre el
organo sometido a la disciplina y el organo que la establece o
aplica, mas para castigar, para corregir, e 1incluso educar al
infractor de 1la norma, de ahi el caracter correctivo de las
sanciones disciplinarias." V. ESFERA DE APLICACION DEL PODER
DISCIPLINARIO. La aplicacion del régimen disciplinario se limita a
las actividades del individuo en su caracter de agente o
funcionario publico, para compelir y asegurar, preventiva Yy
represivamente, el cumplimiento de los deberes juridicos del
empleo, de la funcion o del cargo. Las faltas generadoras de esta
responsabilidad son muchas y variadas, como por ejemplo, la
desidia, apatia, descuido, inasistencia, incorrecion con
superiores, 1iguales o subordinados y con el publico, conducta
social irregular, falta de probidad, abandono del cargo, etc., que
segun su gravedad se clasifican de leves, graves o0 muy graves. Los
deberes de los funcionarios derivan, como sus derechos, de la ley y
de la naturaleza del cargo o funcidon que desempefian, es decir,
tienen caracter objetivo. Los deberes de los funcionarios son de
dos clases, los generales, que atafien a todo funcionario por el
s6lo hecho de serlo, y los especiales, impuestos en relacidn con la
funcidén administrativa especifica desempefiada. Asi por ejemplo, la
obediencia es un deber para todo funcionario publico, pero el deber
de obediencia de un catedratico no resulta igual del deber de un
policia. Algunos deberes generales son: el de obediencia, que
consiste en el respeto y obediencia a las autoridades superiores
jerarquicas; y la prestacidon del servicio, que consiste en el deber
del funcionario de la realizacidén de las prestaciones propias de su
cargo, que viene dado por la naturaleza de la funcidn, para el
mejor servicio publico, rendimiento o productividad en los
servicios, quedando los funcionarios obligados al fiel cumplimiento
de la funcién o cargo, cumpliendo 1la jornada de trabajo
reglamentario, debiendo colaborar 1lealmente con sus jefes vy
compafieros de trabajo, para el mejoramiento de los servicios vy
consecucion de los fines de la unidad administrativa en que se
halle destinado. La prestacion del servicio debe ser personal, en
virtud de 1la presuncion oficial en favor de la competencia del
funcionario asignado. También constituyen deberes generales el
deber de reserva, que estriba en la obligacion de proceder con la
debida discrecion en el desempefio del cargo, guardando el oportuno
silencio en los casos en que la indole de la funcidén lo exija -en
el sector publico el quebrantamiento del secreto puede generar
severas sanciones disciplinarias, e inclusive de tipo penal, como
es el caso del ambito disciplinario diplomatico y del Poder
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Judicial, en la revelacion de los secretos afectan la seguridad del
Estado, o los intereses de las partes, causando graves dafios-; y el
deber del decoro exije que el oficio publico sea atendido por su
titular con el debido respeto y correccion, tanto en lo profesional
como en lo social, en razdén de la institucion que representa. El
deber de consagrarse por entero y con todo celo y decoro al cargo
asignado, veda al funcionario el ejercicio de otros cargos o
funciones, por cuanto imposibilitaria el buen servicio de ambos. En
ocasiones la indole del empleo excluye el ejercicio de determinadas
profesiones, asi el juez no puede desempefar cargos de direccidn a
asesoramiento a empresas particulares. El1 funcionario publico no
podra actuar al servicio de terceros en asuntos en que esté
interviniendo por razén de su cargo, ni de los que se hallen en
tramitacion o pendientes de resolucion en la oficina en que labore,
ni tampoco podra ser abogado, procurador o perito de tercero en
cualquier clase de litigio contra el Estado. El incurrir en alguna
de estas incompatibilidades se calificara como falta grave o muy
grave, debiéndose ademas sancionar las faltas o0 ausencias,
retrasos, descuidos, informalidades o negligencias que se originen
en el ejercicio de actividades compatibles.”?’

d. Sobre la Prescripcién durante la tramitacién del
Procedimiento Administrativo Disciplinario

“La Sala ha sostenido que, una vez que se tenga conocimiento de la
falta, debe iniciarse la correspondiente investigacion, dentro del
mes siguiente, pues de lo contrario opera la prescripcion que con-
templa el articulo 603 del Coédigo de Trabajo:
“La razon por la cual el ordenamiento juridico contempla términos
para el ejercicio de los derechos, como el expresado, tiene que ver
con la necesidad de mantener el orden social, aplicando el princi-
pio de seguridad juridica. Ahora bien, tratandose como se trata en
el sub lite, de entidades patronales del Sector Publico, en las
cuales se exige una investigacion de previo al despido, aquel tér-
mino fatal comienza a correr una vez que el resultado de esa inves-
tigacion, se pone en conocimiento del organo que, de acuerdo a su
estructura organizativa, es el llamado a tomar la decision final.
Sin embargo, a fin de que esa potestad patronal se ejercite en for-
ma, acorde con el principio aludido y no se vulnere el fin de la
norma transcrita, la investigacion acerca de 1os hechos que se im-
putan al trabajador, debe iniciarse dentro del mes establecido en

la ley. En igual sentido, se ha pronunciado esta Sala. Asi en el
Voto Numero 40, de las 9:30 horas, del 25 de mayo de 1988, expre-
so: "I. Es cierto, como lo alega el recurrente que el articulo

603 del Codigo de Trabajo se refiere al plazo dentro del cual 1los
patronos pueden despedir a sus trabajadores, sin quedar expuestos a
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una prescripcion, y que esa disposicion legal sefiala como arranque
el dia en que fueron conocidos los hechos que pueden dar lugar a la
correccion disciplinaria;, y es cierto también que no existe norma
en ese Codigo, sobre la fecha en que comienza a correr el plazo de
la prescripcion en el caso de que, en tratandose de ciertas insti-
tuciones publicas, deba levantarse, previo al despido, una informa-
cion. Pero a esas razones debe indicarse que es por jurispruden-
cia, entre la cual se encuentra la que cita el recurso, que 1los
tribunales han sentado el principio, de que, en tratandose del Es-
tado o de alguna de sus instituciones, el término de un mes para
que prescriba el derecho y la accion para despedir, aquél no se
computa a partir del dia en que se conocieron los hechos, sino des-
de que, ordenada la respectiva informacion, esta se pone en conoci-
miento del funcionario o entidad llamada a ejercer la accion disci-
plinaria. Por esa razon, si para el despido la ley sefiala un mes a
contar del dia en que se conocieron los hechos, es l1logico también

que el inicio de la informacidn deba tener lugar dentro del mismo

plazo, pues de 1o contrario el patrono podria contar con un tiempo.
indefinido para decretar el despido de su empleado, lo cual resulta

contrario a todos 1os principios que informan el Derecho de Traba-
jo. Por lo anterior, no lleva razon el recurrente en cuanto pre-
tende que unicamente debe tomarse en cuenta el dia en que se termi-
na la informacion, sin importar la fecha en que dio inicio." (No
subrayado en el original) (Voto N° 120 de las 9:00 horas del 6 de
abril de 1995718
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