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DESARROLLO ) )
1) PRONUNCI AM ENTCS DE LA PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA

a) Pot estad Sanci onador a
i) La potestad sanci onadora adm nistrativa

“Conencenps por indicar que |a potestad sancionadora de |a
Admi ni straci 6n, puede ser definida conb "una potestad de signo
aut énticanente represivo, que se ejercita a partir de una
vul neraci 6n o perturbaci 6n de reglas preestabl ecidas" (CANO CAMPOS
(Tomés). Derecho Adm nistrativo Sancionador, Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, Mdrid, N43, enero-abril de 1995, p.339).

Esta potestad de |a Admnistraci 6n para inponer sanciones se
justifica en el "ius puniendi Unico del Estado", del cual es una de
sus mani f est aci ones (NI ETO GARCI A, Al ej andr o. "Der echo
Admi ni strativo Sanci onador". Madrid, Editorial TECNOCS, 2da Edici én,
1994, p.22. En igual sentido, véase, entre otros, el Voto N 8193-
2000 de las 15:05 hrs. del 13 de setienbre del 2000, de la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia). En consecuencia vy,
por extension, las garantias y principios del Derecho Penal deben
aplicarse en el anbito del Derecho Administrativo Sancionador,
aunque con ciertos matices (Ver en ese sentido, entre otros nuchos:
NI ETO GARCIA (Alejandro). op. cit., p.24, 80 y 86; CARRETERO PEREZ
(Adolfo) y CARRETERO SANCHEZ (Adolfo). Derecho Admnistrativo
Sanci onador, Madrid, Editoriales de Derecho reunidas (EDERSA), 2da.
Edici on, 1995, pp. 101, 112 y 113; GARCIA ENTERRI A (Eduardo) vy
FERNANDEZ (Tomés -Ranbn). Curso de Derecho Adm nistrativo, Mdrid
Editorial CGvitas, sétima edicion, T.l11, 1993, p. 166 y 167; SUAY
RINCON (José), El Derecho Administrativo Sanci onador: Perspectivas
de Reforma. Revista de Administracion Publica, Madrid, N°109,
enero-abril de 1986, p. 204; JIMENEZ MEZA (Manrique), Justicia
Constitucional y Admnistrativa, San José, Inprenta Litografica el
Mindo Grafico, 1997, p. 54. RORI GUEZ VINDAS, (Randn Luis). Temms de
Derecho Financiero y Tributario. Editorial Juridica, San José,
1999, p. 188 y ss).

De nmanera que, es en ejercicio de esa potestad que Ila
Admi ni straci 6n puede inponer sanciones a |los particulares por |as
transgresi ones que del ordenanmento juridico éstos conetan
previanente tipificadas conp infraccio6n admnistrativa por una
nor na.
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Dicha facultad |le es atribuida a |la Admnistraci 6n para que
mas que prevenir, reprima las vulneraciones del ordenamn ento
juridico en aquellas areas de la realidad cuya intervencion vy
cui dado | e hayan sido enconendados con anteri ori dad.

De o anterior derivan dos el enentos que conponen |a potestad
sanci onadora: a) la actividad |imtadora de |a Adm nistracién y, b)
el mantenimento de un determnado orden (Ver CARRETERO PEREZ
(Adolfo) y CARRETERO SANCHEZ (Adolfo). Derecho Admnistrativo
Sanci onador, Madrid, Editoriales de Derecho reunidas (EDERSA), 2da.
Edi ci 6n, 1995, p.79).

En 1o que al priner elemento se refiere, debenos recordar que
la libertad juridica no es absoluta, sino relativa, condicionada
pues siendo el Estado quien |la reconoce al traducirla en derechos
subj etivos, tambi én puede intervenir sobre ella, configurandola por
nmedi o de normas. En cuanto al segundo, es indudable que el fin al
gue tiende esa actividad limtadora es la defensa directa e
i nnedi ata del orden juridico, entendido conb una situaci 6n objetiva
definida por las normas que otorgan derechos e inponen deberes a
| os particulares.”?

ii) Variedades de | a Potestad Sanci onadora Adm nistrativa

“La potestad sanci onadora administrativa, conp manifestacién de la
potestad punitiva UOnica del Estado, se fracciona en diversas
vari edades, dependiendo de que se esté en presencia o no, de una
rel aci 6n especial previa con la Adm nistracion (Ver al respecto,
entre otros, GARCIA DE ENTERRIA (Eduardo) y FERNANDEZ (Tomas-
Ranmdn), Curso de Derecho Administrativo, Madrid, Editorial Civitas

seéptima edicion, T. |. 1996, p.148; GARRIDO FALLA (Fernando)
Trat ado de Derecho Adm nistrativo, thriq, Editorial Tecnos, décina
edicion, T.I1, 1992, p.151; PARADA VAZQUEZ (Ramdn). ElI Poder

Sanci onador de la Administracién y la Crisis del Sistenma Judicia
Penal , Revista de Admi nistraci 6n Publica, Madrid, N67, enero-abri
de 1972, p.47 y ORTiZ ORTiZ (Eduardo). Materia y Objeto del
Cont enci 0so Adm ni strati vo, Ant ol ogi a de Der echo Procesa
Adm ni strativo, 1964. p.63).

De alli derivan al gunas construcci ones doctrinales que intentan
explicar las formas en las que generalnmente se nmanifiesta |a
potestad sancionadora de l|a Administracién. De las cuales nos
interesa, al nenos, dos de |las mas reconocidas y que han tenido una
directa incidencia en nuestro nedio juridico: las relaciones de
suj eci 6n general y las relaciones de sujecién especial .
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Bajo esta prenisa puede pensarse que del ordenamiento juridico
adm ni strativo pueden originarse una serie de deberes que pesan
sobre todos los individuos hacia |os que se extiende |a actividad
de la admnistracion, sin que exista una relacidén juridica de
aquella que vincula a todo ciudadano con el Estado (OITO MAYER
citado por GALLEGO ANABI TARTE (Al fredo). |as Relaciones Especiales
de Sujecion y el Principio de la Legalidad de |a Adm nistracién,
Revista de Adm nistracion Pdblica, Mdrid, N34, enero-abril de
1961, p.14), que es |lo que se ha denom nado relaci 6n de sujeciodn
general o de supremacia general (CARRERO PEREZ (Adolfo) y CARRERO
SANCHEZ (Adolfo), op. cit. p.89 y 90).

En forma paralela, de ese msnp ordenam ento derivan una serie
de deberes determ nados para un adm nistrado en particular o grupo
de ellos, en virtud de una relaci6n juridica preestablecida, que la
doctrina ha |lanmado: relaciones de sujecién especial (MONTORO
PUERTO (M guel). La Infraccion Administrativa, caracteristicas,
Mani f est aci ones y Sanci 6n, Barcel ona, Ediciones Nauta, 1965, p.122)
o] rel aci ones especi al es juridico-admnistrativas ( GALLEGO
ANABI TARTE (Al fredo), op. cit. p.24). conp podria ser la existente
entre la Administracién y el funcionario, el estudiante, el privado
de libertad, etc.

En la relacién de suprenacia general se infringe entonces el
orden publico general; en las de sujecidn o suprenmacia especia
existe una responsabilidad concreta del adm ni st rado, cono
consecuenci a de esa rel aci 6n previa adm ni strativa.

De esta clasificacion deriva otra que, a juicio de la Sala
Constitucional -segun verenps-, es la que se aplica en nuestro
ordenam ento, y ésta es: |la potestad correctiva y |la disciplinaria.

Esta postura divide el <contenido del ius puniendi de la
Adm ni straci 6n en dos potestades: la correctiva y la disciplinaria.

La potestad disciplinaria y la correctiva se diferencian en
cuanto la prinera, porque sanciona para mantener el buen
funci onam ento de una relaci é6n especial de la adm nistraci 6n con el
particular, en beneficio de anbas partes; mentras que |a segunda
sanci ona para mantener exclusivanente el interés colectivo o del
Estado por encima del interés privado, aun si ello ocurre dentro de
una relacion concreta. (A respecto véase ORTIZ ORTIiZ, Eduardo
"Derecho  Adm nistrativo", San Joseé, Facul t ad de Der echo,
Universidad de Costa Rica, T.111, 1972-1979, p. 53). Por
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consiguiente, la correctiva esta dirigida a sancionar a |os
particulares que infringen las |leyes y reglanentos que regulan el
ejercicio de la gestion admnistrativa, mentras que I|a

disciplinaria, tiene cono funcidn mantener el cunplimento fiel de
| os deberes que corresponden al funcionario publico (ORTIZ ORTIZ,
(Eduardo). op. cit. p. 63 y 65).

Asi, la potestad correctiva se aplica al anbito externo de |la
Admi nistracién, y por ello en doctrina se ha dado en |lamar
potestad de protecci é6n del orden general o de heterotutela, pues
tutela el Oden Publico (Ver al respecto, GARCIA DE ENTERR A,
Eduardo, op. cit. p.400), mentras que la disciplinaria, lo es alo
interno, en relacidn con diversas circunstancias que se presentan
en la relacion funcionario-adnm nistracion y referidas al vinculo de
servicio existente, y por esto se |e denonminada tanbién cono
potestad de autoproteccién o autotutela, pues protege la
organi zaci6n y orden admnistrativo a lo interno (Ver al respecto,
GARCI A DE ENTERRI A, Eduardo, Ibidem p. 400). Con justa razén se
afirma que la potestad disciplinaria tiene por supuesto un acto
adm ni strativo anterior que produce una relacion juridica concreta
entre la Administraciéon y el particular (En tal sentido, ver ORTIiZ
ORTI Z (Eduardo), op. cit. p.52).

Con base en | o expuesto, la doctrina ha incluido dentro de |la
potestad correctiva, el canpo fiscal, mentras que ha agrupado
dentro de la disciplinaria, entre otros, el réginen de enpleo y |os
servicios puablicos (A respecto, ver ORTIZ ORTIZ (Eduardo) Materia
y Objeto del Contencioso Adm nistrativo, Antologia Temas de Derecho
Procesal Adm nistrativo, 1964, p.63).

Por su parte, la Sala Constitucional ha adoptado plenanente
esta categorizacién de |la potestad sancionadora administrativa, vy
al respecto ha dicho:

"(...) Dentro de las facultades propias del Estado -y de
| a Admi nistraci é6n Pablica en general - se encuentra |a potestad
sanci onador a, la cual puede clasificarse en potestad
correctiva y en potestad disciplinaria. La prinmera tiene por
objeto sancionar las infracciones a |as 6rdenes o mandatos de
la Admnistracion Publica, es decir, a las acciones u
om siones antijuridicas de |os individuos, sean 0 no agentes
publicos, y el ~contenido de las normas que la regulan
constituye el derecho penal adm nistrativo. La segunda tiene
cono objeto exclusivo sancionar |as violaciones de | os agentes
publicos a sus deberes juridicos funcionales, siendo que el
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contenido de las normas que la regulan constituye derecho
penal disciplinario”". (Sala Constitucional de |la Corte Suprema
de Justicia, resolucion N1265-95 de las 15:36 horas del 7 de
marzo de 1995. Véase en igual sentido, la N1264-95 de |as
15: 03 horas del 7 de marzo del m sno afo).

Por todo |lo anterior, podenos concluir que el ordenam ento
juridico le otorga a la Admnistracién |la potestad disciplinaria
en lo relativo a las actividades del individuo en su caracter de
agente o funcionario publico, para conpeler y asegurar, preventiva
y represivanmente, el cunplimento de l|os deberes juridicos del
enpl eo, de la funcidén o del cargo (Véanse al respecto |la resol ucién
N° 479-97 de la Sala Constitucional, asi conpb el dictanen C 159-
2000 de 20 de julio del 2000).”"?2

iii) El Procedi mento Sanci onador Adm nistrativo

“El jurista espafiol ALEJANDRO NI ETO, op. cit. péag. 140, sefiala la
concurrencia de dos facultades basicas en el ejercicio de la
Pot estad Sanci onadora Adm nistrativa, que pueden darse en form
conjunta o separada en cada 6rgano de |la Admi nistracion titular de
la potestad, con un alcance nmuy variable en cada caso. Esas
facul tades son: a) la de inposicién y b) |a de ejecucio6n.

La prinera consiste en la "determ naci 6n de las infracciones" y
de los infractores concretos, asi cono |a inposicion de sanciones.
Lo cual supone la constataci on previa de la infracci6én nediante un
procedimento formalizado, dirigido por el misnp 6rgano que va a
sanci onar, aunque puede ser que se desdoblen esas funciones, en
donde uno tramita y propone |la sancién, mentras que otro |a inpone
(I'bid, pag. 141).

Por su parte, la facultad de inmponer |a ejecucién de |a sancién
normal nente le corresponde al msno titular que |a inpone, aunque
t anbi én es posi bl e su separaci 6n (1bidem

Sera entonces la conbinacién de estas prerrogativas |o que
conprende | a potestad sanci onadora de |a Administraci én, |o cual se
resune ati nadanente en la siguiente cita:

"Asi se le confiere un poder de dictar nornmas general es,
gue son fuente de Derecho, o potestad reglanentaria, que
constitucional nente se hace derivar del poder de nmando de la
Admi nistracién. Pero conb norna Yy ejecucién pueden ser
separabl es, obtiene por el msno procedimento una potestad
ejecutiva que |le pernmte dar oOrdenes y obligar a su
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cunplimento, de npdo que por si declara y ejecuta su
actividad, y por ultinmpo, asune conpetencias judiciales, cuando
debe decidir el derecho que ha de aplicar en su actuacion y
obrar en consecuencia a través de un procedimento que termnna
en un verdadero acto jurisdiccional material: |a decision
adm ni strativa. Todas estas potestades se hallan en el Derecho
Sanci onador. Ademés, ellas son manifestaciones de un poder
ani co: el Poder Adnministrativo, que el ordenanmiento confiere a
la Administraci 6n" (NIETO, op. cit. pag. 187 y sig.).

Para efectos de |a presente consulta, nos interesa
prinordi al mente ese instrunento procesal que alude N ETO GARCI A en
la cita transcrita, por nedio del cual se encauza formalnente |a
potestad sancionadora de |a Adm nistracion, es decir, el
Procedi m ent o sanci onador disciplinario cono tal.

En franco intento de preservar el equilibrio real entre
"autoridad-libertad"', en la mayoria de |os ordenam entos juridicos
nodernos, la tutela sustantiva de | os derechos subjetivos publicos
del Estado (prerrogativas) y de l|los adm nistrados (derechos) se
arbitra formal nente a través de técnicas procesal es adm nistrativas
y judiciales. En o que nos interesa, el procedi m ent o
adm ni strativo, conmp instrumento juridico regulador de la relaciodn
juridico-adm nistrativa, en el anbito procesal o formal, articula
aquella relacion "poder-derechos" — "prerrogativas-garantias",
haci endo viable su ejercicio y reciproco respeto, para que |os
derechos se ejerzan y | os deberes se cunpl an

Comb bien explica la doctrina: "(...) la necesidad de que la
Administracién siga un cauce determnado para fornar sus
mani f est aci ones de vol untad obedece a | as dos ideas que constituyen
el eje del Derecho administrativo: la garantia de |a Adm nistracion
y la garantia de |os administrados. A inagen y por influencia de |lo
gue ocurre en el Derecho procesal, se entiende que el
establ ecimento de unos tramtes que necesarianente habran de ser
observados cuando la Admnistracién actue, en particular al
rel aci onarse con otros sujetos, constituyen un nedio para defender
la seguridad de éstos, al msnb tienpo que para conseguir |a
efectiva realizacion de los fines publicos. Esta es |la causa de que
las nornmas que regulan el procedimento admnistrativo tengan el
caracter de normas de orden puablico" (CASTEJON PAZ, Benito vy
RODRI GUEZ ROVAN, Enilio). "Derecho adnministrativo y Cencia de |la
Admi nistracién", t. |, Parte General, 3 ed. WMidrid, |I|.CC
Edi ci ones, 1974, pag. 157, ~citado por DROM, Roberto. "El
Procedi mento Adm nistrativo", Ediciones G udad Argentina, Buenos
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Aires, 1996, pag. 23; igualnente citado por la Sala Constituciona
en sus sentencias N°s 0905-98, 1739-92 y 7190-94).

Desde esta perspectiva, el procedimento admnistrativo se nos
presenta cono una unidad formal de actos coordinados entre si, que
apuntan a un determnado fin, cual es |la preparaci 6n de |la voluntad
adm nistrativa; es decir, es la forma o cauce formal por el que se
exterioriza la actuacién admnistrativa del Estado, que por su
significaci 6n juridica afecta derechos subjetivos publicos.

Ademas, debe recal carse que el procedimento adm nistrativo es
de acatamiento obligatorio para la Adnmnistracion Publica por
cuanto "... los Organos adm nistrativos actulan sujetandose a reglas
de procedimento predeterm nadas, de nodo que el cunplimento de
las normas de procedimento, es, por lo tanto, un deber de |os
Or ganos publi cos. .. Esta obl i gat ori edad gener al de | os
procedimentos instituidos resulta indispensable y debe ser
mant eni da con verdadera obstinaci 6n, puesto que |as brechas que se
abran contra ese principio, al permtir |la discrecionalidad o nejor
aun la arbitrariedad de I|la administracién en este canpo,
constituiran ataques dirigidos <contra el objeto msno del
procedi m ento adm nistrativo, contra sus finalidades de eficiencia,
acierto, y correccion y garantia juridica, instituidas a favor de
| os adm nistrados." (ESCOLA, Héctor Jorge, Tratado General de
Procedimento Adm nistrativo, Buenos Aires, Ediciones Depalna
1973, p 12- 27).

Ahora bien, la Sala Constitucional ha manifestado que "E
ordenam ento juridico nacional establece una anplia gama de
garantias y principios procesales de caracter fundanental, de

aplicaci 6n plena no s6lo en el anbito jurisdiccional, sino tanbién
en todo procedimento admnistrativo" (Resolucidén N 2177-96, y en
sentido simlar: los nameros 2130-94, 2360-96, 5516-96 y 3433-93).
Y con ello, se ha I|legado a afirmar concretamente que "Los
principios del debido proceso extraibles de l|la Ley GCeneral vy
sefial ados por esta Sala en su jurisprudencia, son de estricto
acatam ento obligatorio por |as autoridades encargadas de realizar
cual quier procedimento admnistrativo que tenga por objeto o

produzca un resultado sancionador."” (Voto N° 2945-94 de las 8:12
horas del 17 de junio de 1994. En ese nmisnp sentido, véase la
resoluci 6n  numero  5653- 93, di ctada  por ese msno Organo

jurisdiccional), vya sea supriméndole o denegandole derechos
subjetivos o intereses legitinmos, o bien, cuando aquellos inpliquen
la aplicacién de sanciones de suspension o destitucién o
cual esquiera otras de simlar gravedad (art. 308 de |la Ley Cenera
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de la Admnistracién Publica); principios que la propia Sala fijé
en sentencia nunero 0015-90 de las 16:45 horas del 05 de enero de
1990, y que reiterd y desarroll 6 en |a sentencia numero 01739-92, vy
gqgue la propia Sala Segunda de |la Corte Suprema de Justicia, ha
acogi do en su resoluci 6n N° 2002- 00145 de las 13:50 horas del 9 de
abril del 2002. Sin enbargo, conb bien |lo ha aclarado la propia
Sal a, "no puede Ilevarse la aplicacién de aquel precepto
fundanental al absurdo, cono seria, cuando se trata de casos de
advertencias y anonestaciones verbales, o cualesquiera otras
acciones de ese tipo que no quedan anotadas en el expediente
personal del servidor, ni producen dismnucién o cesacion de sus
derechos o beneficios |aborales" (Sentencia numero 2997-94 y en un
sentido simlar, la 2944-94).

En este punto es necesario sefialar, que dicha garantia no sélo
abarca | os derechos de audiencia y defensa, sino que adenmas, de
ella se extraen una serie de principios que son inherentes a todo
procedi m ento sancionatorio, independientenente de |a naturaleza
del msnp, y de cuya efectiva aplicacidon se deriva una doble
funci 6n: Por un lado, la tutela de |os derechos fundanentales de |la

persona sujeta a una investigacién —que principalnente se
mani fi esta a través de |la defensa efectiva de |l a seguridad juridica
de los admnistrados frente al ius puniendi-, y por el otro, la

eficiencia de la Adm nistracion Pablica en el cunplimento de sus
fines —-ya sea que ésta se manifieste a través de la potestad
correctiva o disciplinaria (Arts). 8 y 214.1 de |la Ley General de
| a Admi ni straci 6n Pablica).”?

b) Formas de Iniciar el Procedimento Adm nistrativo

““11.- FORMAS DE | NI Cl AR EL PROCEDI M ENTO ADM NI STRATI VO

Tal y conb o prevé la Ley Ceneral de la Adm nistraci on Publica
| os procedi mentos adm nistrativos pueden ser iniciados con notivo
de la denuncia o peticion de un particular o bien, en otros casos
conb producto de una decisién oficiosa de |a Adm nistraci én.

En ese sentido, la Ley General de la Adm nistraci 6n Publica en el
articulo 284 wubicado en el Capitulo | "De la Iniciacion del
Procedi m ento", dentro del titulo V "Del Nacimento y desarrollo
del procedi m ento", dispone textual nente:

"Articulo 284.- ElI procedimento podrd iniciarse de oficio o a
instancia de parte, o s6lo a instancia de parte cuando asi expresa
o inequivocanente |lo disponga la ley." (El subrayado no es del
original).
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De seguido se analizaran cada una de éstas posibilidades: A. -
I niciacion del procedimento a peticion de parte En cuanto al
inicio del procedimento admnistrativo a peticion de parte, el
articulo 261 inciso 1) de la citada | ey dispone:

"Articulo 261.- 1. El procedimento admnistrativo debera
concluirse, por acto final, dentro de |os dos neses posteriores a
su iniciacion o, en su caso, posteriores a |la presentacién de la
demanda o petici 6on del adm nistrado, salvo disposicion en contrario
de la |ley.

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

Conb queda en evidencia, |la norma establ ece concretanmente que en el
caso en el cual se produce una peticién o denuncia del particular,
formal nente el inicio del procedimento y con ello, el inicio del
curso del plazo de dos neses antes sefal ado, se produce a partir de

| a fornul aci 6n de |l a denuncia o peticién”?.

i) De Oicio
“B.- Iniciacién del procedimento de oficio
Ahora bien, tratéandose del caso en e cual se da inicio al
procedimento a partir de una decision oficiosa de Ila
Adm ni straci 6n, la norma no determina claranente el monment o

procedinental en el cual se entiende que ha dado inicio el
procedi m ent o.

Es por ello que se debe acudir al analisis que |la doctrina espafol a
ha efectuado en relacion con la iniciacidon del procedimento
adm ni strativo, indicando |o siguiente:

"El articulo 69.2 LRIPAC dispone que con anterioridad al acuerdo de
iniciacion el o6rgano conpetente podrd abrir un periodo de
informaci 6n previa con el fin de conocer las circunstancias del
caso concreto y la conveniencia o no de iniciar el procedi mento.

(...)
En todo caso, hay que entender que la informaci6n previa, cuyo
contenido lo van a dar las diligencias que ponderada vy

obj eti vanente deban realizarse, es algo anterior al expediente:
di chas diligencias constituyen el antecedente necesario que puede
servir para abrir o no el procedimento. Se puede plantear |a duda
de si la informacién previa, forma parte, o no, del expediente:
debe entenderse que si tal informaci 6n, por su conteni do, desenboca
en el archivo de la msm, en tal caso no cabe hablar de
procedimento en sentido propio, por |lo que no pueden formar parte
del msno; ahora bien, si el contenido de la informaci6n previa,
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determna que el 6rgano adnministrativo conpetente acuerde iniciar
el procedimento, es indudable que las diligencias prelimnares
guedan incorporadas al procedi m ent o, constituyendo la Dbase
fundanent adora de la iniciacién." (El subrayado no es del original)
(ESCUSOL BARRA, Eladio y RODRI GUEZ-ZAPATA PEREZ, Jorge, Derecho
Procesal Adm nistrativo, Mdrid, Editorial Tecnos, 1995, p.114 vy
115) .

De igual forma otro autor espafiol sefial a que:

"En | os casos en que el expediente se inicia de oficio, el acuerdo
de iniciacion puede retrasarse a resultas de una infornmaci6n previa
cuya finalidad es "la de conocer las circunstancias del caso y |a
conveniencia o no de iniciar el procedimento". La Ley de
Procedimento Adm nistrativo estaba reservada a |o0s expedientes
sancionatorios (art. 134.2 "a tal efecto, al recibir comunicacién o
denuncia sobre wuna supuesta infraccidén admnistrativa, podréa
acordar la instruccion de una informaci 6n reservada antes de dictar
| a providencia, en que se decida |a incoaci6n del expediente o, en
su caso, el archivo de |as actuaciones"). Sin enbargo, nada dice |la
Ley sobre la fornma en que ha de practicarse esa informaci 6n previa,
por lo que, en principio, podr4d pensarse que no es preciso
docunentar |as actuaciones en que esa informaci6n se nmaterialice

pero en el bien entendido que, si esa docunentaci é6n se produjere,
su conteni do debera incorporarse y servir de notivaci 6n al acuerdo
de iniciacion." (El subrayado no es del original) (PARADA, Randn

Régi men Juridico de la Admnistraciones Publicas y Procedimento
Adm ni strativo Comin, Madrid, Editorial Marcial Pons, 1993, p.279 y
280) .

De |a doctrina antes citada es posible concluir que, en Espafia, una
vez que el Organo conpetente deternmine, nediante una i nfornmacion
previa, |a necesidad de iniciar el procedimento adm nistrativo, se
dictard el acto de inicio del m sno.

Ahora bien, en el caso de Costa Rica, cuando el 6&rgano conpetente
decide nombrar al o6rgano director y ordena el inicio de
procedi m ento, de ninguna forma puede entenderse que dicho acto sea
el que ocasiona el inicio del procedi m ento.

Es de hacer notar que, conp se ha visto, la decisién de iniciar un
procedinmento admnistrativo supone |a valoracién previa de la
Admi nistracién de ciertos elementos para poder determnar la
necesi dad de iniciar un procedimento tendiente a la verificacion
de la verdad real de |os hechos de interés.

Por otra parte, segun el sistena seguido en Costa Rica, en el cua
es preciso nonbrar un O6rgano que dirija el procedinento, se hace
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necesario, en l|la fase prelimnar al inicio del procedimento,
conferir formalnmente al designado conp tal, las facultades
necesarias para que |leve adelante el procedimento, tal y conb |lo
prevé |a Ley General de |a Adm nistracion Publica.

Es preciso por ello, investir formalmente al Organo Director de |as
facul tades adm nistrativas y formal es necesarias para que tenga |la
conpetencia y capacidad juridica requeridas para dar validez a sus
act uaci ones.

Esta condicion formal la adquirird por ello el oOrgano director
nmedi ante el dictado, por parte del Organo conpetente, de un acto de
naturaleza interna, es decir, gue produce efectos directos
ani camente dentro de la Administracion y no en relacion con
terceros, salvo que se disponga |o contrario.

La Ley GCeneral de Ila Adnministracion Pablica establece wuna
clasificacién de los actos adm nistrativos en su articulo 120, el
cual indica textual mente | o siguiente:

"Articulo 120.- 1. Para los efectos de clasificacién y valor, |os
actos de la Admnistracion se clasifican en actos externos e
i nternos, segun que vayan destinados o no al admnistrado; y en
concretos y generales, segun que vayan destinados o0 no a un sujeto
i denti fi cado.

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

El autor nacional Eduardo Ortiz, en relacion 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 |os actos internos,
porqgue se dan dentro de un msno ente, fuera de la relacion
bilateral entre sujetos diversos que es esencial al derecho. Se
explico ya que la relevancia de tales actos sienpre existe porque
| os 6rganos se conportan conp entes en sus rel aciones mutuas, cono
lo hacen frente al publico ante quienes aparecen conp sinples
partes del sujeto a que pertenecen. En cuanto cada Organo es
titular de wuna conpetencia exclusiva dentro del ente, para
participar con funcién propia en |los conetidos de éste, tiene una
esfera privativa de accién que |lo coloca tanto en relaci 6n cuanto
en conflicto potencial con |los demas. Estas relaciones y su régi nen
son necesari anent e juridicos."(ORTI Z, Eduar do, Der echo
Adm ni strativo, Casificacién de |los Actos Adm nistrativos, Tesis
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21, San José, Universidad de Costa Rica, Facultad de Derecho, 1972,
p. 11).

Clara la condicion de acto interno de aquel nediante el cual se
inviste de conpetencia al Organo Director del procediniento,
resulta ahora de interés cuestionarse a partir de qué nonento se
debe tener por iniciado formal nente el procedi m ento.

En ese sentido, se debe indicar que I|la Ley General de la
Admi ni straci é6n Pablica establ ece que cabran |os recursos ordinarios
Uni canmente contra ciertos actos preparatorios, dentro de |os cual es
se encuentra el que da inicio al procedimento ordinario.

Es asi conp dicha |ley dispone textual mente | o siguiente:

"Articulo 345.- 1. En el procedimento ordinario cabran |os
recursos ordinarios Unicanmente contra el acto que lo inicie, contra
el que deniega |a conparecencia oral o cual quier prueba y contra e

acto final.

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

Esta regul aci 6n deja en claro, que aquél acto nediante el cual se
da inicio al procedimento, al ser inpugnable por quienes sean
parte del msnob, tiene cono naturaleza la de un acto externo, es
decir, un acto que se destina y dirige al adm nistrado.

Asi las cosas, es posible concluir de este razonam ento, que el
inicio del procedimento se produce, no cuando se nonbra o designa
al Ogano que |lo dirigird, sino a partir del nmonento en el cual
éste decreta su inicioy notifica a |las partes, actuaci 6n que si es
recurrible, precisanmente por su condici én de acto externo, segun se
Vi 0.

Sera de esta fornma éste el nonento a partir del cual inicia el
transcurso del plazo de dos neses previsto por el ya analizado
articulo 261 de la Ley General de la Admnistracion Pudblica y no
ant es.

Fi nal nente, un tercer argunmento de interés para |la resolucion de |la
consulta, es el de los plazos previstos dentro del procedimento
admnistrativo en tres normas de |a Ley GCeneral de Ia
Admi ni straci én Publi ca.

La primera de estas normas, es decir, el articulo 311, dispone:

"La citacién a |a conparecencia oral deberéa hacerse con quince dias
de anticipacion." (El subrayado no es del original).
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Ademas el articulo 319 inciso 1), establece, en lo que interesa, |lo
si gui ent e:

"Term nada | a conparecencia el asunto quedard listo para dictar el
acto final, lo cual debera hacer el o6rgano conpetente dentro del
plazo de quince dias, contado a partir de l|la fecha de la
conparecencia (...)" (El subrayado no es del original).

Y finalmente el articulo 262 di spone:

"Los actos de procedimento deberan producirse dentro de |os
si gui entes pl azos:

a) Los de nero tramite y la decision de peticiones de ese caréacter,
tres dias;

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

c) Los dictanenes, peritajes, e infornes técnicos sinmlares, diez
di as después de soli citados;

d) Los meros informes administrativos no técnicos, tres dias
después de solicitados."(E subrayado no es del original)

Not ese ademas que, si bien la regla inpone |la inprorrogabilidad de
estos plazos, es lo cierto que igualnente, aunque de form
excepcional, se autoriza su anpliacién hasta por la mitad del
pl azo. -articulo 258 Ley General de |la Adm nistraci on Publica-.

Claro lo anterior, es preciso realizar una nueva referencia a un
articulo de la Ley GCeneral de la Administracién Pablica, el cua
est abl ece que:

“ Articulo 256.- 1.- Los plazos por dias, para la Admnistracion
i ncluyen | os inhabiles.

2.- Los que son para |los particul ares seran sienpre dias habil es.

3. Los plazos enpezaran a partir del dia siguiente a la dltim
conuni caci 6n de I os msnbs o del acto inpugnable, caso de recurso.
4. En el caso de publicaciones esa fecha inicial sera la de la
al ti ma publicaci 6n, excepto que el acto indique otra posterior."

Comb se conprueba, en la ley antes citada es regla general que |os
pl azos corran a partir del dia siguiente de la notificacion, en
razon de lo cual, en el caso del articulo 311, el conteo de dias
habi | es, por ser un plazo para el particular, corre a partir de la
notificaci6n del acto preparatorio nediante 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 nonento
del procedimento en el cual da inicio el msno, es decir, a partir
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del dictado del acto preparatorio por parte del Organo Director,
gue establece el inicio del procedimento, el cual normalnente
incluye el sefialamiento de la hora y fecha para la verificacion de
| a audi encia oral y privada.

Se afirma |lo anterior, dado que, en caso de correr el plazo a
partir del nonbramiento del 6rgano director del procedim ento,
seria material nente inposible lograr dictar el acto final dentro de
|l os dos neses a los que hace alusidén el articulo 261 ya citado en
vista de l|a existencia de los ya aludidos plazos para la
verificacion de la audiencia oral y privada y denmas actuaciones,
| os cual es, siguiendo la regla de dias habiles para |os
adm ni strados, alcanzan a cubrir un plazo cercano a |os dos neses
cal endario, mhxine si, comb |lo prevé la Ley GCeneral de Ila
Admi ni straci 6n Publica, se dan prérrogas.

Fi nal mente, con fundanento en | o antes sefial ado, debe distinguirse
entre el acto interno que dicta la Admnistraci én nonbrando un
organo que dirija el procedimento que se ha deterni nado necesario
iniciar, en los casos en |o que se decide hacerlo de forma oficiosa
y aquél acto externo que da formalnente inicio al procedimento,
cuyo dictado so6l o conpete al 6rgano director nonbrado.

Asi las cosas, no es posible concentrar en un solo nonento anbas
situaci ones, dado que |a conpetencia para el dictado de un acto y
otro, no es conpartida por los Organos a quienes se les ha
reconoci do | a capacidad juridica en un caso y otro.

I1'1.- CONCLUSI ONES
De acuerdo con | o expuesto esta Procuraduria concluye | o siguiente:

1.- Si el procedimento adnmnistrativo se realiza a peticion de un
particular, el inicio del msno se cuenta a partir de esa peti cion;

2.- Si la decision de realizar el procedimento adm nistrativo es
de oficio, el plazo se cuenta a partir del nonento del dictado de
|l a resol uci 6n administrativa por el Organo Director que establ ece
el inicio del procedimento y que normal nente incluye el
seflal am ento de la hora y fecha para la verificacién de |a

audi encia oral y privada. “°

ii) A Peticion de Parte
“En cuanto al inicio del procedimento admnistrativo a peticion de

parte, interesa seflalar o que el articulo 261 inciso 1) de la
citada | ey dispone:
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"Articulo 261.- 1. El procedimento admnistrativo deberéa
concluirse, por acto final, dentro de |os dos neses posteriores a
su iniciacion o, en su caso, posteriores a |la presentacién de la
demanda o petici6on del adm nistrado, salvo disposicion en contrario
de la ley."

Queda claro que la nornma establ ece que cuando | a iniciacion del
procedimento es a instancia de parte, es decir, cuando se fornula
una peticién o denuncia de un particular, el inicio formal del
procedi m ento se produce a partir de esa fornul aci 6n.”°

iii) Efectos de la Iniciacion del Procedi m ento

“Ya sea cuando el o6rgano director decrete su inicioy lo notifique
a las partes, o se presente la instancia del particular interesado,
el procedimento admnistrativo se entiende por iniciado a todos
| os efectos desde esa msma fecha, |o cual tiene relevancia desde
distintas aristas: el despacho o tramtacién de |os expedientes
debe realizarse por el orden riguroso de presentacion (Art. 296 de
la Ley GCeneral de la Adnmnistracion Pablica); los plazos de
prescripci 6n se interrunpen desde ese nonmento —segun se explicara-;
a partir de él comenza a correr el plazo que la |ley concede para
resolverlo, so pena de responsabilidad (Arts). 261, 225.2 y 329
i bidem); lgual nente, una vez iniciado el procedimento, surgen para
el interesado |os derechos a participar activanmente en su
tram taci 6n y desarrollo (Artes). 217, 218, 220, 272 y SS, 309 y SS
| bidem), y para el o6rgano director, el deber de inpulsarlo hasta
Ilegar a su resolucién (216, 221, 222, 225, 248, 261, 269, 297

300, 306, 312, 314, 319 y 327 y SS Ibiden), asi conp la facultad de
adoptar nedi das provisionales que estine necesarias para asegurar
| a eficacia de dicha resolucion (Art. 221 |bid).

En punto a lo consultado, interesa profundizar brevenente en
cuanto a la participacion activa y directa, que deben tener |as
partes en la tramitacion 'y desarrollo del procedi m ento
adm ni strativo

Conp derivaci 6n del "principio de defensa", una de |las mas
importantes garantias formales del procedimento administrativo, es
aquella a partir de la cual, el o6rgano encargado de realizar el
procedimento, tiene el deber de poner en conocimento de quienes
sean parte del nmisnp, ya sea porque tienen un interés legitinbp o un
derecho subjetivo que pueda resultar directanente afectado
| esionado o satisfecho, en virtud del acto final (Art. 275 de la
supracitada Ley General), una relacién oportuna, expresa, precisa,
clara y circunstanciada de |os hechos por los cuales se inicia |la

Direcci 6n web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
Emai | : cijul enli nea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

i nvestigaci é6n y sus probables consecuencias legales, |o que debe
unirse al ineludible deber de la Admnistraci6on de notificar el
caracter y fines del procedinento (Véanse al respecto, el Dictanen
C-049-99 de 5 de narzo de 1999, asi conp |as resol uciones Ns 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, anmbas de 1998; 216-
1-98 de las 16:45 hrs. del 14 de abril de 1998 y 632-99 de |as
10: 48 hrs. del 29 de enero de 1999, todas de la Sala Constituciona
de la Corte Suprema de Justicia. Y en igual sentido, la N 21 de
las 14:15 hrs. del 9 de abril de 1997, de la Sala Prinmera de |a
Corte Suprema de Justicia).

Tal y conp se indico, el procedimento adninistrativo puede ser
producto de una gestién del interesado, o bien de una decision
oficiosa de |a propia Admnistraci 6n; en anbos casos, al iniciarse
el procedimento habra de dictarse una resolucion de tranmite o auto
de abocam ento, que permita a quienes participaran en el m sno,
conocer en detalle el objeto, caréacter y fines del procedim ento,
con la respectiva enuneraci 6n de toda |a docunentaci 6n pertinente
gue obre en su poder, la oficina publica en la que podréa ser
consul t ada, y por supuesto, ponerla a disposicion de los
i nteresados (Art. 312 Ibidem). Sin obviar otras previsiones conp
| as del nuneral 245 |bid.

Si bien la Ley General de la Administracién Publica no
establ ece claranmente el nonento procesal para ello, la practica
adm nistrativa ha sido que, en el msnp acto de |la convocatoria a
las partes a la audiencia oral y privada, prevista en |os nunerales
218 y 309 ibidem se procede a establecer dicha intimaciodn y asi
cono | a inputacion.

Ahora bien, es indiscutible que no basta con que se garantice
la intimaci 6n y el acceso al expediente adm nistrativo, sino que es
preciso que todo ello se logre con la suficiente antelaci én para
preparar adecuadanente | as al egaci ones de descargo pertinentes.

Por ello, el articulo 311, en relacio6n con el 256.2, anbos de
la Ley General de la Adm nistracion Pablica, obligan a que toda
citacion de las partes a la conparecencia oral y privada, deba
realizarse al nenos con quince (15) dias habiles de anticipacién;
garantia que ha sido calificada por |a propia Sala Constitucional
y por este Ogano Superior Consultivo, cono wuna formalidad
sustanci al, cuya om si6n ocasiona |la nulidad absoluta de | o actuado
a contrapelo de esa norma, conforme a | o dispuesto en |os nunerales
223 'y 254 de la citada Ley Ceneral, (Remto, entre otras, |as
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resol uci ones N°s 5653-93 de las 08:27 horas del 5 de novienbre de
1993 y 2002-02175 de las 10:31 horas el 1° de marzo del 2002, de |la
Sal a Constitucional de la Corte Suprena de Justicia, asi conb a |os
di ct &nrenes C- 205-2002 de 14 de agosto del 2002, C-159-2002 de 18 de
junio del 2002, C193-2001 de 11 de julio del 2001, C- 223-97 de 24
de novi enbre de 1997, entre otros nuchos).

Asi las cosas, es claro que en todos |os casos, el traslado de
cargos a las partes, asi comp la citacién de las msms a la
conparecencia oral y privada, deberd hacerse al nenos con 15 dias
habi | es de anti ci paci6n.”’

c) Pl azos y Deber de Resol ver de |a Adm nistraci6n

““1.- EL PROCEDI M ENTO ADM NI STRATIVO, SUS PLAZOS Y EL DEBER DE
RESCLVER DE LA ADM NI STRACI ON

Para analizar la presente consulta, es necesario aclarar que el
procedimento admnistrativo ha sido considerado por nuestra
Doctrina conb "el conjunto de actos preparatorios concatenados
segun un orden cronoldgico y funcional, para verificar la
exi stencia de | a necesidad publica a satisfacer y de |os hechos que
lo crean, asi conp para oir a |los posibles afectados y voceros de
i ntereses conexos, tanto publicos cono privados, especialnente
estos ultinos, con el fin de conformar |la decisién en la forma que
nejor los arnonice con el fin publico a cunplir."(ORTIZ ORTIZ,
Eduardo, Nulidades del Acto Adm nistrativo en |la Ley General de l|la
Adm ni straci 6n Publica, Revista del Senminario |Internacional de
Derecho Administrativo, Colegio de Abogados, San José, Asociacion
Costarricense de Derecho Publico, 1981, p.383).

Asi las cosas, es posible establecer que, dado que el objeto de

msno es verificar la verdad real de |os hechos que serviran de
notivo al acto final, es en nuchas ocasiones necesario |levar a
cabo una serie de actuaciones que hacen material nente inposible
cunplir con los plazos inpuestos por el articulo 261 de la Ley
General de la Adm nistracion Publica, todo |lo cual ha previsto el
| egislador en el articulo 263 ibidem cuyos textos indican lo
si gui ent e.

“"Articulo 261.- 1. El procedimento admnistrativo debera
concluirse, por acto final, dentro de |os dos neses posteriores a
su iniciacion o, en su caso, posteriores a |la presentacién de la
demanda o petici 6on del adm nistrado, salvo disposicion en contrario
de esta Ley.
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2. Para tramitar la fase de revision por recurso ordinario contra
el acto definitivo habra el térmno de un nes contado a partir de
| a presentaci 6n del m sno.

3. Si al cabo de los térmnos indicados no se ha comuni cado una
resol uci 6n expresa, se entendera rechazado el reclano o peticiodn
del administrado en vista del silencio de la Administracién, sea
para | a interposicién de |os recursos admnistrativos procedentes o
de la acci6n contenciosa en su caso, esto Ultinbo en los térmnos y
con | os efectos sefal ados por la Ley Reguladora de |a Jurisdiccion
Contenci oso Administrativa." "Articulo 263.- 1. En el <caso de
suspensi 6n de plazo por fuerza mayor, o0 si por cualquiera otra
razén el organo no ha podido realizar los actos o actuaciones
previstos, dentro de |os plazos sefial ados por los articulos 261 y
262, debera conmunicarlo a las partes y al superior dando |as
razones para ello y fijando sinultaneamente un nuevo plazo al
ef ect o, que nunca podré exceder de | os ahi indicados.

2. Si ha nediado culpa del servidor en el retardo, cabra sancidn
disciplinaria en su contra y, si la culpa es grave, responsabilidad
civil ante e admnistrado tanto del servidor conmb de la
Admi ni straci 6n. "

Se hace esta aclaracion previa, ya que se considera inportante
tomar en consideraci 6n que el plazo de dos neses determ nado por |a
Ley General de la Administracién Pdablica no es un plazo que opere
de forma automatica y wunivoca, sino que es posible, bajo |as
previ siones del articulo 263 antes citado, inpedir |la configuracién
del silencio negativo, que es el efecto del no dictado del acto en
el plazo de | os dos neses antes al udi do.

Es de inportancia sefialar ademas, que para la procedencia del
silencio negativo, es preciso que el particular interesado, se
acoja a sus efectos procesal es de forma expresa.

A su vez tanbién es necesario aclarar que existe un deber de
resol ver de la Admnistraci én dentro de |os plazos previstos en |la
l ey, con mhs razén ese deber de resol ver persiste fuera de éstos.

Esto conduce a |a situaci on prevista expresanente por el |egislador
para aquellos casos en |los cuales ha transcurrido el plazo de dos
nmeses o de cuatro neses, supuestos en los que no se inpide el
dictado del acto final, conb tanpoco se afecta l|la validez del
msno. Asi |lo dispone el articulo 329 inciso 3) de la Ley Genera
de la Administraci én Publica el cual textual nmente indica: "Articulo
329.- 1. La Administracién tendrd sienpre el deber de resolver
expresanente dentro de | os plazos de esta | ey.

2. El no hacerlo se reputaré falta grave de servicio.
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3. El acto final recaido fuera de plazo sera valido para todo
efecto legal, salvo disposicién en contrario de la ley." (H
subrayado no es del original).

NOot ese que incluso, por asi garantizarlo el derecho constituciona

a oObtener pronta respuesta y |la Jurisprudencia del Sal a
Constitucional, el deber de la Administracién de dictar el acto
adm nistrativo subsiste incluso luego de haberse acogido el

particular al silencio negativo, reconoci éndosele validez vy
ef i caci a.

En ese sentido |la indicada Sal a mani f est 6:

"El silencio de la Adnministracion no es su derecho; al contrario,
es una garantia en favor de |los msnpbs particulares que tiene conp
objeto evitar que se haga nugatorio el derecho fundanental a
obtener pronta respuesta de parte de la Admnistraci én; es decir,
evitar a todo trance, que |os admnistrados sean injustanente
agraviados en sus derechos y en forma indefinida, por Ila
i nactividad de quien debe resolver su requerimento. Es por ello
qgue los efectos del silencio negativo de I|a Adnmnistracion
ani canente son procesales, dejando expedito el canmno de |os
tribunales de justicia, para que puedan acceder a ello los
agravi ados en defensa de sus intereses |egitinos.

Entender el silencio en los térm nos del Banco accionado, conb una
forma de denegar |la pretension del interesado dejando transcurrir
oci osanente el plazo, es concederle a l|la Admnistracion un
privilegio que no tiene y contradecir un derecho fundanental de
obtener sienpre |la oportuna respuesta, sin denegaci 6n de ninguna
especie y conforne a la ley." (El subrayado no es del original)
(Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Voto No. 669-
91 de las 13:58 horas del 27 de marzo de 1991)”8.

“ Segun acotanps, el objeto final de todo procedimento
adm nistrativo es la produccién de un acto admnistrativo, es
decir, la adopci 6n de una decision por parte de |la Adm nistracién

Por ello iniciado un procedimento |la Adm nistraci on esta obligada
a desarrollarlo de oficio y, en definitiva, a adoptar |a decision
correspondi ent e.

Aln y cuando la Admnistracion estd obligada a inpul sar
oficiosamente el procedimento —-Articulo 222 de la Ley Ceneral de
| a Admi nistraci 6n Pablica-, con base en |o dispuesto en el articulo
340 de la Ley General de la Admnistracion Publica, debenps ser
enfaticos en sefialar que la figura extintiva de |a caducidad del
procedi miento es de aplicacion restrictiva, pues de conform dad con

Direcci 6n web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
Emai | : cijul enli nea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

esa norma, resulta aplicable danicamente a |os procedim entos
adm ni strativos incoados a instancia de parte interesada, no asi a
| os procesos iniciados oficiosanente por |a Admnistracién, conp
seria el caso de | os procedi m entos sanci onatorios disciplinarios.

Segun refiere la doctrina mas calificada, "... el ambito que la
caducidad tiene en el procedimento admnistrativo es bastante
limtado, ya que, al entrar en juego consideraciones de interés
publico, la actitud que |los interesados puedan adoptar en orden a
la inmpulsién de aquél queda en segundo plano. La Adm nistracion
esta | egal nente obligada a resolver y lo esta igualmente a inpul sar
el procedimento en todos sus tramtes a fin de llegar a esa
resolucion, lo cual reduce las posibilidades reales de que I|a
caduci dad se produzca en aquellos procedimentos iniciados a
instancia de parte interesada, en los que el Unico interés
visiblenente afectado es el interés particular del sujeto privado
causante de la paralizacion. Asi resulta, por |o deméds, del propio
texto del articulo 92.4 LPC, que declara inaplicable esta figura a
| o0s supuestos en que |la cuestion objeto del procedi mento entrafe
un i ntereés gener al o] sea conveniente su definicién o]
escl areci m ento" (GARCIA DE ENTERRI A, op. cit. pag. 496-497).

Se aplica de este nodo |a maxi ma que enuncia |la doctrina, en e
sentido de que "cuando el Estado es actor, el principio es que no
tiene plazo de caducidad®" ( DROM, Roberto. "El Procedimento
Adm ni strativo". Ediciones C udad Argentina, Buenos Aires, 1996,
pag. 187). Admitir lo contrario Ilevaria a establecer no so6lo un
marcado y excesivo formalisnmb que obstaculizaria el ejercicio
efectivo de | a potestad sanci onadora de | a Adm nistraci 6n, sino que
con ello se estaria habilitando un ilegitino fuero de i npunidad
i mpi di éndose asi el acceso a un principio general béasico en el
Derecho: la Justicia (art. 41 constitucional). Y con ello no soélo
se transgrediria ese derecho fundanental de |os adnmi nistrados, sino
gque atentaria contra uno de los pilares de la denocracia, en el
tanto el sistema pretende que los conflictos que se suscitan en |la
soci edad, sean resueltos a través de un procedimento que garantice
| os principios de justicia, orden, seguridad y paz social (Véase al
respecto, la resolucién N° 2002-01764 de |as 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 indudablenente |os plazos
obligan a los agentes admnistrativos y a |los interesados en el
procedi m ento. Esa obligatoriedad significa el deber de cunplir |os
pl azos del procedimento e inplica la consiguiente facultad para
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exigir su cunplimento en sede admnistrativa o judicial. Sin
enbargo, no debe confundirse con la "perentoriedad", |a que supone
| a caducidad o decaimento del derecho que ha dejado de ejercerse
ni tampoco con la |lamada inprorrogabilidad, que se refiere a |la
posi bili dad de extender o anpliar |os plazos fijados.

Si  exam nanbps |o0os supuestos en que cabe reconocer virtud
invalidante a algun vicio por la forma, podrenos concluir que la
actuaci 6n adm nistrativa fuera de tienmpo en un procedimento
adm ni strativo, carece de trascendencia anulatoria, salvo en el
supuesto de que el térmno o plazo sea adenas de esencial,
perentorio; l|lo cual no ocurre en el caso concreto del plazo
previsto en el nuneral 261.1 de la Ley General de |la Adm nistraci6n
Publica, segun el cual el procedimento admnistrativo debera
concluirse, por acto final, dentro de |os dos neses posteriores a
su iniciacién; pues este es un plazo neranente ordenatorio y no
perentorio; nmaxime si se considera que el msnb puede ser
prorrogado (nuneral 258 Ibidem) o incluso reducido o anticipado por
razones de oportunidad y conveniencia, en virtud de resolucidn
adopt ada por el o6rgano director (articulo 265 |bidem

La natural eza ordenatoria del plazo previsto en |la Ley Genera
para el dictado del acto final, tiene su razon de ser en la
inposibilidad material que se presenta en algunos casos, de
tram tar un asunto conplejo o volum noso, por mas diligencia que el
organo director ponga en sus actuaciones, dentro del térmno fijado
al respecto, o bien la conducta msma de |as partes en el proceso,
gue a veces abusan, ya sea del ofrecimento o interposicion nasiva
e indiscrimnada de pruebas y recursos, con el afan de retardar la
resol uci 6n final del procedimento. Pero en ningun caso ello puede
justificar que por incuria, desidia o abandono del tréanite, ya sea
por om siones, negligencias o irresponsabilidades de |os encargados
de inmpulsar el procedimento, ocurra un atraso injustificado de
procedimento, y el msnp permanezca inactivo infundadanente.

Recuérdese que al margen de aquellos casos excepcional es, si
bien | a i nobservancia del plazo de actuaci 6n por |a Adm nistracion,
no invalida esa actuaci6n tardia, pues conforme a |o dispuesto en
el articulo 329 de la Ley General de |la Adm nistraci 6n Publica, aun
cuando se tiene el deber de resolver expresanente dentro de |o0s
pl azos previstos en la Ley, el acto final recaido fuera del plazo
se reputa valido para todo efecto |legal, salvo disposicién |legal en
contrario. No obstante esta denora puede determinar, a |o sunb, no
s6lo la responsabilidad del funcionario causante de |a denobra, o
incluso de la propia Adm nistraci 6n, segun precisa expresanente el
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articulo 225.2 de la supracitada Ley Ceneral, si ello ha dado |ugar
a un perjuicio para el particular afectado por el acto dictado
fuera de tienpo (doctrina del 190 |biden), sino tanmbién |a eventua
declaratoria, en sede judicial, de la prescripcion de |la potestad
sanci onadora, en razon del abandono o dejadez en el ejercicio de la
potestad disciplinaria del ente patronal, por violacién al derecho
fundamental a un proceso sin dilaciones indebidas, derivado del
articulo 41 constitucional, que indudablenmente invita a la
apl i caci 6n de aquél instituto extintivo en esos casos.”®

d) Prescripcion en Procesos Disciplinarios Adm nistrativos

““"a.- ¢Es aplicable algun plazo de prescripcién durante el
| apso en que el Jerarca Institucional conoce del infornme de
auditoria en el cual recom enda conformar un Organo Director y
l a instauraci 6n formal del m sno?

b.- ¢Desde qué nonento se debe entender conp iniciado el
proceso disciplinario adm nistrativo: en el nonento en que el
Mnistro enmite la resoluci 6n para nonbrar el Organo Director o
a partir de la notificacién a | os menbros del m snp?

c.- Una vez que se notifica a los funcionarios que van a
conformar un Organo Director ¢en qué plazo debe efectuarse el
traslado de cargos a |los accionados? Si la conplejidad del
caso asi lo anmerita ¢cual seria el nmayor periodo permitido
para efectuar este traslado sin que se pueda alegar
val i damente prescripci 6n de |la facultad sanci onadora?

d.- Una vez que se hizo el traslado de cargo y hasta que se
emi ta dictanen por parte del Organo Director ¢Cual es el plazo
maxi no permtido entre los diferentes actos ejecutados por
dicho Organo Director, sin que se pueda alegar prescripcion
val i damente, por parte de |os servidores encausado (sic)?

e. - En aquel | os act os gue conl | evan responsabi | i dad
di sciplinaria, ¢Cuadl seria el plazo de prescripcion para que
| a Adm ni straci 6n pueda i niciar un procedi m ento

adm nistrativo tendiente a determ nar responsabilidades?"'°

i) Prescripcion de la Potestad Sancionadora Administrativa-
di sciplinaria
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“Habi endo aclarado en el aparte anterior, que |os procedi mentos
adm ni strativos no prescriben, sino que eventual nente caducan, pero
tan so6lo aquellos iniciados a gestion e parte, resta por definir
ahora, no sé6lo cual es el plazo en el que prescribe |la potestad de
Est ado, concretanente del Mnisterio de (Goras Puablicas vy
Transportes, para corregir o inponer sanciones disciplinarias a sus
servidores, sino tanbién cuadl es el punto de partida de aquél plazo
extintivo.

Si bien es cierto que el Reglamento Autonono de Organizaci6n y
Servicio del MO P.T. —decreto ejecutivo N° 18250 de 23 de junio de
1988-, en su articulo 79 dispone "que |as anpbnestaci ones verbales o
escritas deber inponerlas el jefe innediato o superior, dentro de
| os ocho djas siguientes a aquel en que se conetidé la falta, y en
el caso de |as suspensiones o despidos, en el transcurso del nes
calendario posterior al dja en que se conetié la falta o la
Direcci 6n Ceneral de Personal |a conociere", lo cierto es que en e
ordenam ento juridico |aboral privado, nmAs concretanente en el
articulo 603 del Cbdigo de Trabajo, se establece una norma de
caracter general que, de conformdad con el nuneral 9°.1 de la
supracitada Ley GCeneral de la Administraciéon Pablica, resulta
pl enamente aplicable a las relaciones de enpleo publico, incluido
por supuesto ese Mnisterio, confornme |lo ha admtido anteriornmente
este Despacho en el dictamen C-008-95 de 2 de mayo de 1995 y la
consolidada jurisprudencia |aboral de |la Sala Segunda de la Corte
Suprema de Justicia. Regulacién general que, en razén de su rango
jerarquico normativo (Art. 6° de la supracitada Ley GCeneral),
preval ece, en caso de conflicto, sobre |a norma de inferior rango.

Explicado lo anterior, interesa indicar que, segun |lo ha
determinado la reiterada jurisprudencia |aboral y constitucional -
remto a la resolucion N 2002-01764, op cit-, el plazo de

prescripcion para que el Est ado-patrono ejerza |a potestad
di sciplinaria respecto de sus servidores, es aquél previsto en el
nuneral 603 del Cbédigo de Trabajo, o bien el del articulo 71 de la
Ley Organica de la Contraloria CGeneral de |a Republica —-N° 7428 de
7 de setienbre de 1994-, que extiende el citado plazo prescriptivo
a cinco afios, conforne 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 setienbre del 2002-; esto para el caso
concreto y especifico de aquellos funcionarios o servidores de la
Haci enda publica, es decir, a los que tienen a su cargo el manejo y
di sposi ci 6n de fondos publicos (Ver entre otras, |as resol uciones
N° 6750-97 de las 11:12 horas del 17 de octubre de 1997 de la Sal a
Constitucional y las 2000-00949 de las 08:20 horas del 24 de
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novi enbre del 2000 y 2001-00283 de |las 10:00 horas del 30 de mayo

del

2001, de la Sal a Segunda).

Ahora bien, en lo que interesa, el citado nuneral del Cbddigo de

Trabaj o di spone | 0 siguiente:

"Articulo 603.- Los derechos y acciones de |os patronos
para despedir justificadanente a |os trabajadores o para
di sciplinar sus faltas prescriben en un nes, que conenzara a
correr desde que se dio causa para la separacio6n o, en su
caso, desde que fueron conocidos |os hechos que dieron lugar a
| a correccion disciplinaria".

Con respecto a la interpretaci 6n de ese articulo, |a abundante

y consolidada jurisprudencia |aboral, ha sostenido |o siguiente:

"Dentro de toda relacién de trabajo —o de servicio, conp
en este caso- l|a parte enpleadora disfruta del poder de
direcci 6n respecto de la actividad desarrollada, el cual va
aconpafado, cono consecuenci a natural y, necesarianente, de |la
pot estad di sciplinadora, con el fin de lograr un mayor y nejor
rendi mento. Ahora bien, ese poder sancionatorio, debe
ej ercerse de conform dad con |los principios de causalidad, de
actualidad y de proporcionalidad. Ese segundo principio, hace
referencia a que el poder disciplinador del patrono debe
ejercerse en forma oportuna; es decir, que la sanciobn
i mpuesta, en un determ nado nonento, sea correlativa al tienpo
de la comsidon e la falta, con lo que se procura, tanbién,
lograr la seguridad juridica del trabajador, en el sentido de
gue tenga conocimento de que, su infraccio6n, ha de ser
sancionada en un periodo determ nado. En ese sentido, el
articulo 603 del Codigo de Trabaj o, establece que |os derechos
y las acciones de |os patronos, para despedir justificadanmente
a |los trabajadores o para disciplinar sus faltas prescriben en
un mes, que conmenzara a correr desde que se dio una causal
para |a separacion o, en su caso, desde que fueron conocidos
| os hechos, que darian lugar a la correcci6n disciplinaria.
Sin enbargo, debe indicarse que, esta Sala, de nmanera
reiterada, ha -establecido que, en el caso de entidades
patronal es, que deben cunplir, de previo a disciplinar a sus
t rabaj ador es, con un det er m nado procedi m ento o]
i nvestigaci 6n, ese plazo de un nmes, iniciara a partir del
nonento en que el resultado de |la respectiva investigaci én es
puesto en conocimento del funcionario u 6rgano conpetente,
para resolver (A respecto, pueden verse, entre otras, |as
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sentencias N°s 117, de las 15:40 horas, del 11 de junio; 175,
de las 14;40 horas, del 20 de agosto; anbas de 1997; 25, de
|l as 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; |os nuneros 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 afo -2000-.
(Resol uci 6n N° 2000-00477 de las 15:30 horas del 12 de mayo
del 2000, Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia).

En sentido simlar, pueden consultarse, entre otras nuchas, |as
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
horas, 24 de las 09:25 horas, 23 de las 09:20 horas, 22 de |las
09: 15 horas, 21 de |as09: 10 horas, 20 de las 09:05 horas y 19 de
las 09:00 horas, todas del 14 de narzo de 1984 2001-00046 de | as
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
Segunda.

Por consiguiente, |la potestad para disciplinar las infracciones
de los trabajadores o servidores publicos prescriben en un nes,
térmno que se cuenta a partir de que acaba la investigacion
admnistrativa y el expediente Ilega a manos del funcionario
conpetente para inponer |a sanciédn, pues hasta este nonento |la
entidad patronal puede ejercer, de nmanera efectiva, su potestad y
no antes; maxi ne  si se considera que con el inicio del
procedimento disciplinario se interrunpe aquél térmno extintivo
(Véase al respecto, el dictamen C-008-95 op. cit., asi conp N ETO
op. cit. pag. 474).

No obstante | o expuesto, interesa advertir que |lo anterior no
significa, en nobdo alguno, que la Admnistracion tenga un plazo
i ndeterminado para iniciar el procedimento admnistrativo, sino
gue debe contar, tanbién, con ese misnp plazo para incoar la
i nvestigaci 6n e | os hechos endil gados a un funcionario, una vez que
tenga noticia de los msnos (Véase al respecto el dictanmen G 159-
2000, op cit.).

Por ello, en ese msno sentido |la propia Sala Segunda, en su
j urisprudenci a, ha determ nado, gue una vez que se tenga
conocimento de la falta, ya sea por un infornme prelimnar, a |lo
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interno de la msma Administracién, o por formal denuncia de un
tercero, debe iniciarse |a correspondi ente investigacion, dentro el
nmes siguiente, pues de lo contrario opera tanbién la prescripcion
sefal ada.

Al respecto, se ha Ilegado a afirmar | o siguiente:

"La razon por la cual el ordenamiento juridico contenpla
térm nos para el ejercicio de |os derechos, conp el expresado,
tiene que ver con l|la necesidad de mantener el orden social,
aplicando el principio de seguridad juridica. Ahora bien,
tratandose comb se trata en el sub lite, de entidades
patronal es del Sector Publico, en las cuales se exige una
investigacion de previo al despido, aquel térmno fatal

comenza a correr una vez que el resultado de esa
i nvestigaci 6n, se pone en conocimento del O6rgano que, e
acuerdo a su estructura organi zativa, es el Ilanmado a tomar |a
decisiéon final. Sin enbargo, a fin de que esa potestad
patronal se ejercite en forma, acorde con el principio aludido
y no se vulnere e fin de la norma transcrita, la

i nvestigaci 6n acerca de |los hechos que se inmputan al
trabaj ador, debe iniciarse dentro del nes establecido en la
ley. En igual sentido, se ha pronunciado esta Sala. Asi en el
Voto Nunmero 40, de las 9:30 horas, del 25 de mayo de 1988

expresé: "lI. Es cierto como lo alega el recurrente que el
articulo 603 del Codigo de Trabajo se refiere al plazo dentro
del cual |os patronos pueden despedir a sus trabajadores, sin
guedar expuestos a una prescripcion, y que esa disposicion
| egal sefiala conmpb arranque el dia en que fueron conocidos |os
hechos que pueden dar lugar a la correccién disciplinaria; vy
es cierto tanmbi én que no existe norna en ese Cddi go, sobre la
fecha en que com enza a correr el plazo de |la prescripcién en
el caso de que, en tratandose de ciertas instituciones
publicas, deba |evantarse, previo al despido, una infornmacion

Pero a esas razones debe indicarse que es por jurisprudencia,
entre la cual se encuentra la que cita el recurso, que |os
tri bunal es han sentado el principio, de que, en tratandose de

Estado o de alguna de sus instituciones, el térm no de un nes
para que prescriba el derecho y la accién para despedir, aquél
no se conputa a partir del dia en que se conocieron |o0s
hechos, sino desde que, ordenada |a respectiva infornacidn,
esta se pone en conocimento del funcionario o entidad |l amada
a ejercer la accioén disciplinaria. Por esa razén, si para el
despido la ley sefiala un nmes a contar del dia en que se
conoci eron |1 os hechos, es |dgico tanmbién que el inicio de la
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i nformaci 6n deba tener lugar dentro del misno plazo, pues de
lo contrario el patrono podria contar con un tienpo indefinido

para decretar el despido de su enpleado, |0 cual resulta
contrario a todos los principios que informan el Derecho de
Trabajo. Por |o anterior, no lleva razén el recurrente en

cuanto pretende que unicanente debe tonarse en cuenta el dia
en que se termna la informaci6n, sin inportar la fecha e que
dio inicio" (...) (Voto N 120 de las 09:00 horas del 6 de
abril de 1995)" (Resolucién N 2001-00149 de las 10:40 horas
del 25 de febrero del 2001, Sala Segunda de la Corte Supremn
de Justicia).

En sentido simlar pueden consultarse |as resoluciones N°s 236-
84 de las 09:00 horas del 14 de novienbre de 1984, 243 del 3 de
novi enbre de 1993, 2001-00260 de |l as 10: 20 horas del 16 de mayo de
2001, todas de |la Sal a Segunda.

Asi las cosas, para que no opere l|la prescripci6n aludida, e
jerarca institucional deberd ordenar la formal apertura del
procedimento admnistrativo disciplinario respectivo, dentro del
nmes siguiente al nonento en que conoce de algun informe de la
Auditoria, que recomende conformar un oOrgano director. De |lo
contrario, podria prescribir Jla potestad sancionadora de la
Adm ni straci on.

| .- Consideraci ones final es.

No obstante |o expuesto, habria que analizar en detalle cada
caso en concreto -lo <cual I|e ~conpete exclusivanente a Ila
Adm ni straci 6n  consul tant e-, a fin de no incurrir en una
i nterpretaci 6n, respecto de |la eventual prescripcién de |a potestad
sanci onadora, que vaya en desnedro del poder disciplinario que
tiene la Adnministracion respecto de sus servidores, es decir, que
implique que la mayoria de las infracciones quedaran en |la més
conpl eta inpunidad. Recuérdese que existen casos en que las faltas
a sancionar tienen efectos continuados en el tienpo o de tracto
sucesivo, cono tanbién se les Ilama; y en estos casos, confornme lo
ha establecido la jurisprudencia |aboral, no opera |a prescripcion
(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 |as
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 |a Corte Suprena
de Justicia).
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CONCLUSI ONES:

Con base en |o expuesto, este Ogano Superior Consultivo,

concl uye:

1.- La potestad para disciplinar las infracciones de |os
trabajadores o servidores del MOP.T. prescriben en un
nmes, conforme a |o dispuesto en el articulo 603 del

Codi go de Trabajo, o bien conforne al articulo 71 de la
Ley Organica de la Contraloria General de |a Republica

gue extiende el citado plazo prescriptivo a cinco afos;
sienpre y cuando se esté ante el caso concreto vy
especifico de funcionarios o servidores de |a Hacienda
Pabl i ca.

2.- Dicho térmno extintivo se cuenta a partir de que
acaba la investigacion administrativa y el expediente
Il ega a manos del funcionario conpetente para inponer |a
sanci 6n, pues hasta este nonento |la entidad patronal
puede ejercer, de manera efectiva, esa potestad y no
ant es.

3.- La Administracién no tiene un plazo indeterm nado
para iniciar el procedimento admnistrativo, sino que el
jerarca institucional deberd ordenar la formal apertura
del procedi m ento adm nistrativo di sciplinario
respectivo, dentro del nes siguiente al nonmento en que
conoce de algun informe de la Auditoria, que recom ende
conformar un 6rgano director.

4.- En aquellos casos en que se pretenda establecer, ya
sea en forma conjunta o exclusiva, la eventual
responsabilidad civil del enpleado o servidor publico
i nvestigado, deberan atenderse |os plazos de prescripcién
previstos en |los nunerales 198, 207 y 208 de la Ley
General de |a Adm nistraci 6n Puabli ca.

5. - El procedi m ento adm ni strativo sanci onador
di sciplinario, o bien el de responsabilidad civil, que en
doctrina son considerados cono de incoacion oficiosa, se
ti enen por iniciados, no cuando se nonbra o designa al
organo director, sino a partir de que el 6érgano director
desi gnado, decrete suinicioy lo notifique a |as partes.
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6.- En todos los casos, el traslado de cargos a |as
partes, asi conmb la citaciéon de las nsmas a la
conparecencia oral y privada, debera hacerse al nmenos con
15 dias hébiles de anticipacion (Arts. 311, en relacion
con el 256.2 de la Ley General).

7.- Si bien la actuaci6n administrativa fuera de tienpo
en un procedi m ento adm ni strativo, carece de
trascendencia anulatoria o perentoria, en ningdn caso
ell o puede justificar que por incuria, desidia o abandono
del tréamte, vya sea por omsiones, negligencias o
i rresponsabili dades de |os encargados de inpulsar el
procedi m ent o, ocurra un atraso injustificado del
procedi m ent o, y el m sno per manezca i nactivo
i nfundadanent e.

8.- Con base en los principios expuestos, |e corresponde
a la Admnistracion analizar en detalle cada caso en
concreto, a fin de no incurrir en una interpretacion,
respecto de la eventual prescripcion de |la potestad
sanci onador a, que habilite un ilegitino fuero de
impunidad a favor de los enpleados y servidores
infractores. “

e) Sobre el Organo Director del Procedimento

““VI- SOBRE EL ORGANO DI RECTOR DEL PROCEDI M ENTC

El concepto de oOrgano director necesarianente debe ser analizado
dentro del contexto en el que funciona, es decir, dentro del
procedimento adm nistrativo, ya analizado, regulado en l|a Ley
General de la Adm nistraci 6n Publi ca.

| -Sobre el procedimento adm nistrativo en general:

Si guiendo |los paranetros de las citas transcritas, la Ley Genera

est abl ece | os casos en que se aplicara el procedimento ordinario o
el sumario.

Es conveniente recordar que dentro de |os principios que orientan
el procedimento adm nistrativo destacan, la garantia del debido
proceso, que contiene entre otros el derecho de defensa, audiencia
e inparcialidad. Asim sno, rigen |os principios de inpulso procesal
de oficio, celeridad, exigencia de legitimacién, in dubio pro
adm nistrado y gratuidad. Aunque el estudio de I|os principios
citados no es el tema de la consulta, ellos deben ser tomados en
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consi deraci 6n al estudiar el Libro Segundo de la Ley Ceneral de la
Admi ni straci 6n Publi ca.

2- Sobre el Organo director del procediniento en particular:

Las partes dentro del procedimento admnistrativo son el sujeto
admnistrativo y el sujeto adm nistrado. Respecto al prinmero, vy
siguiendo los lineamentos de |la Ley Ceneral de la Adm nistracion
Pabl i ca, debenps distinguir entre el organo director del
procedinmiento y el o6rgano decisor, este ultinbo es el Concejo
Muni ci pal .

Este ultinp es el que reune |as condiciones necesarias, incluyendo
por supuesto la conpetencia, para resolver por acto final el
procedi m ent o.

Por su parte, el oOrgano director es el encargado de tramtar vy
excitar el desarrollo del msno, dictando |as providencias que
estime necesarias. Este deberd ser nonbrado por el conpetente para
emtir el acto final, es decir por el O6rgano decisor. En ese
sentido, la Procuraduria General de |a Republica, nediante dictanen
C- 166-85 de 22 de julio de 1985, se refirié al 6rgano director del
procedi m ento indi cando en | os siguientes térm nos:

"Es criterio de este Despacho que el o6rgano directos del
procedi miento debe ser designado por el Organo conpetente para
emtir el acto final. Igualnmente henbs considerado que una vez
instruido el procedimento, el o6rgano director debe remtir el
expedi ente respectivo al 6rgano con conpetencia para resolver sobre
el fondo del asunto, para que este requiera |os dictanenes que |a
| ey exige. "

En consecuencia, la regla general nos indica que tenenbs por un
| ado el o6rgano conpetente para dictar el acto final y que este debe
nonbrar el o6rgano director del procedimento, el que le remtiréa el
expedi ente una vez |listo para ser resuelto.

La funcidén que el o6rgano director debe realizar es anplia y de
segui do pasanbs a anal i zarl a.

[11- SOBRE LA NORMATIVA QUE RIGE EL FUNCI ONAM ENTO DEL ORGANO
DI RECTOR DEL PROCEDI M ENTO;

Rei t eranps, que el o6rgano director es el encargado de |l evar a cabo
el procedimento administrativo hasta dejar los autos |istos para
la decisidén final. Con el fin de realizar esa funcidén, la Ley
General de la Administracién Pablica |e confiere una serie de
atri buci ones y deberes.

Segui danmente citarenos parte de |la jurisprudencia de la
Procuraduria General de la Republica, en torno a l|la normativa
aplicable a este 6rgano. Se hace |la aclaraci6n que |os nuneros
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insertos en la <cita corresponden a |a Ley GCeneral de Ila
Admi ni straci 6n Pablica.”*?

i ) Deberes

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

Sobre este tenma puede consultarse el dictanen de |a Procuraduria
General de |a Republica G 070-92 de 23 de abril de 1992.

2- El o6rgano director debe inpulsar de oficio el procedimento
(articulo 222).

3- Cuando deba interpretar |las normas del Libro Segundo de |la Ley
General de la Administracion Publica, deberd hacerlo en forma
favorable a la adm sién y decisién final de las peticiones de |os
adm ni strados (articulo 224).

4- El oOrgano debe conducir el procedimento con la intencion de
lograr un nmaxino de celeridad y eficiencia dentro del respeto al
ordenamento y a |los derechos e intereses del admnistrado
(articulo 225.1). Este deber reviste especial inportancia si
t omanps en consideraci 6n que ese misnmp articulo indica que serén
responsabl es |la Administracion y el servidor por cual quier retardo
grave e injustificado.

5- Debe adoptar |as resoluciones con apego al ordenamento, y en
caso de actuaci ones discrecionales, a los Iimtes de racionalidad y
razonabi lidad inplicitos en aquél (articulo 216).

6- El oOrgano director debe observar las formalidades sustancial es
del procedimento, pues de |lo contrario se causara nulidad de lo
actuado en los térmnos del articulo 223 de la Ley Ceneral de la
Admi ni straci 6n Publica. Asi, por ejenplo, el nuneral 247 del m sno
cuerpo legal se refiere a la nulidad de |la conunicaci 6n de actos
del procedimento, y el articulo 254 a |la nulidad de |a citacidn.

7- La actuaci 6n adm nistrativa debe tener lugar en |la sede norna
del 6rgano y dentro de los limtes territoriales de su conpetencia,
so pena de nulidad absoluta del acto, salvo que éste por su
nat ural eza deba realizarse fuera.

El servidor podra actuar excepcional nente fuera de sede por razones
de urgente necesidad (articulo 268).

8- El o6rgano director debera resolver todas |as cuestiones previas
surgidas durante el curso del procedimento, aunque entren en |a
conpetencia de otras autoridades admnistrativas; pero deberé
consultarlas a éstas innediatanente después de surgida |a cuestion
y el organo consultado debera dictaminar en el térmno de tres dias
(articulo 227.1).
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9- Debe garantizar el derecho de defensa de |las partes. Por ejenplo
permtirles el acceso al expediente (Articulo 217).

Las partes, sus representantes y cual qui er abogado, tendran derecho
en cualquier fase del procedimento a examnar, leer y copiar
cual qui er pieza del expediente, asi conb a pedir su certificacion

(el costo de las copias y certificaciones a cargo del petente) con
| as sal vedades que indica el articulo 273 de la Ley Ceneral de la
Adm ni straci 6n Publica (articulo 272).

No se otorgar4 acceso al expediente cuyo conocimento pueda
conprender secretos de Estado o informaci6n confidencial de I|a

contraparte o, en general, cuando el exanen de dichas piezas
confiera a la parte un privilegio indebido o una oportunidad para
dafiar ilegitimanente a la Adnministracion, a la contraparte o a

terceros, dentro 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 |os pl azos
si la Admnistracion ha negado u obstaculizado el exanen de

expedi ent e.

10- Conservar en |os supuestos de actos o actuaciones que deban
consignarse en acta, aquellos objetos presentados que puedan
desaparecer, dejando en la misma |a constancia respectiva (articulo
270. 6).

11- Al 6rgano director |le es prohibido hacer nuevos sefial am entos o
prorrogas de oficio (articulo 258).

12- El 6rgano director del procedimento debera respetar |os plazos
est abl ecidos en |la Ley General de |a Adnmi nistraci 6n Pabli ca.

En el caso de suspension de plazo por fuerza mayor o0 si por
cual quiera otra razén el o6rgano no ha podido realizar |os actos o
actuaciones que |le corresponden, previstos dentro de |los plazos
seflal ados por los articulos 261 y 262, deberd conunicarlo a |as
partes y al superior dando las razones para ello y fijando
si mul t &neanmente un nuevo plazo al efecto, que nunca podra exceder
de los alli indicados.

Si ha nmediado culpa del servidor en el retardo, cabra sanciodn
disciplinaria en su contra y, si la culpa es grave, responsabilidad
civil ante e admnistrado tanto del servidor conmb de la
Adm ni straci on (articul o 263).

13- No puede reducir o anticipar los térmnos destinados a |as
partes o terceros, pues ello corresponde al Poder Eecutivo en
virtud de razones de urgencia (articulo 265.3)

14- ElI o6rgano director debe tomar en consideraci 6n que |as reglas
establ ecidas en los articulos 239 al 247 acerca de |a comrunicaci 6n
de | os actos del procedimento deben ser observadas. Destaca dentro
del articulado el nuneral 245 que indica que la notificaciodon debe
contener el texto integro del acto con indicacion de |os recursos
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procedentes, del o6rgano que los resolverda, de aquél ante el cua

deberan interponerse y del plazo para interponerl os.

15- Asim sno debe observar |as reglas establecidas en los articul os
248 a 254 acerca de |as citaciones.

El o6rgano director debe velar porque la citacion incluya |os
requi sitos enunciados en el nuneral 249. Respecto al punto c) del
articulo, debe tomarse en cuenta que al indicar el asunto a que se
refiere la citacion, el 6rgano director debe limtarse a indicar
| os hechos absteni éndose de calificarlos (articulo 249).

16- Debe adoptar todas las mnedidas probatorias pertinentes o
necesarias, aun si no han sido propuestas por las partes y aln
contra la voluntad de ellas. Lo anterior con el fin de verificar de
la forma mas fiel y conpleta, |os hechos que sirven de notivo al

acto final. (Articulo 221)

17- Celebrar la conparecencia en su sede, salvo supuestos de
i nspecci 6n ocul ar, prueba pericial, o bien, razones de economia de
gastos o cualesquiera otras ventajas adm nistrativas evidentes,
sienpre que ello no cause pérdida de tienpo y/o perjuicio grave
para | as partes (articulos 268 y 318).

18- Adends de dirigirla, debe sefialar la hora y la fecha de |a
conparecencia oral y privada y citar a las partes con quince dias
de anticipacion. Si el 6rgano es colegiado |a conparecencia sera
dirigida por el Presidente o por el menbro designado al efecto
(articulo 311 y 314).

19- En |la evacuaci 6n de prueba, dirigir y controlar |as preguntas
que se fornmulen (articulo 304.2). Ilgualnente debera intervenir el
organo director por iniciativa propia, con el fin de que la materia
de cada pregunta quede agotada en | o posible innediatanente después
de cada respuesta (articulo 304.4).

Al respecto, el Acta 107 de la Sesién celebrada por la Com sion
Per manente de Asuntos de Gobierno y Adnministracién el dia diez de
Abril de 1970, sefiala que se trata de que una de l|las partes se
dirija ala otra y el 6rgano director en ese caso no es mas que un
espectador cuya intervenci6n esta circunscrita a la verificacion de
la verdad o evitar |las eventuales preguntas ilegales. Textual nente
el acta citada indica:

“LIC. ORTIZ ORTI Z:

Es mas o nenos |lo que se Ilama la parte se dirige a la parte, solo
gue se pregunte algo ilegal o inconducente, nmalicioso, puede ser
censurado, limtado por el d6rgano director. Es un espectador
mentras no tenga que intervenir para dirigir o limtar. La
diligencia es algo fundanental que las partes |Ilevan. En el caso de
que la parte sea |la adm nistraci 6n que va a decidir esto tendra un
j uego  nenor, pero cuando haya contencion frente a una
adm ni straci 6n, pongo el ejenplo de ante el Servicio Cvil, o ante
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el Servicio Nacional de Electricidad, entonces se desarrollara un
di 4l ogo verdadero entre las partes que sinplenmente dirigira o
controlar& el o6rgano director, pero no va a ser internediario."

20- Evacuar |a prueba ofrecida por |la parte, incluso en ausencia de
esta, gozando para ello de las msnmas facultades y deberes que |as
autori dades judiciales (articulos 300 y 315.2).

En el procedimento sumario el o6rgano director ordenara y tramtara
las pruebas en la forma que crea nmas oportuna, determ narda el
orden, términos y plazos de los actos a realizar, asi conpb |la
natural eza de éstos, sujeto Unicanente a las |imtaciones que
seflala la Ley Ceneral de la Administraci én Pablica (articulo 323).
21- Inponer multa al citado a confesi6n cuando no conparezca sin
justa causa (articulo 301.4).

22- Cuando |la conparecencia ha sido grabada, el acta respectiva
podra ser |levantada posteriormente con la sola firma del
funcionario director, antes de |la decisio6n final (articulo 313).

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

24- Resolver el recurso de revocatoria dentro de los ocho dias
posteriores a su presentacion, salvo la hipoétesis prevista en el
numer al 352. 1.

25- Enplazar a las partes, en caso de recurso de apel aci 6n, ante e
superior, remtiendo el expediente sin admtir ni rechazar el
recurso y aconpafiando un informe sobre los notivos de éste
(articulo 349.2).(5)

(5) Procuraduria Ceneral de la Republica. Dictanen C 173-95 de 7 de
agosto de 1995, " 13

ii) Facul tades

“l- En el procedimento sumario, el o6rgano director podra optar
inicialmente por convertirlo en ordinario por razones de
conplejidad e inportancia de la nmateria a tratar (articulo 326).

2- En caso de que las partes deban realizar un tréamte deben
hacerlo en el plazo de diez dias salvo que la ley indique otra
cosa. Si no se cunple, el o6rgano director puede declarar de oficio
0O a gestién de parte que no tienen derecho al correspondiente
tramte (articulo 264).

3- Puede reducir o anticipar los plazos y térmnos del
procedimento admnistrativo destinados a l|a Admnistracion por
razones de oportunidad o conveniencia, en virtud de resoluci 6n que
adoptara el director del procedi nm ento.

No puede hacer 1o msnpb con |os plazos de las partes o de terceros

pues ello corresponde al Poder Ejecutivo en virtud de razones de
urgencia (articulo 265)
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4- ElI 6rgano director del procedimento puede a solicitud de I|as
parte prorrogar |os plazos otorgados a éstas de conformidad con |la
Ley General de la Admnistracion Pablica hasta en una mitad nas
sienpre que concurran las circunstancias previstas en el nunera
258. 1.

5- Todos los funcionarios publicos podran actuar en dia y hora
i nhabi | , previa habilitacién por el 6rgano director del
procedi m ento, cuando |a denora pueda causar graves perjuicios a |la
Adm ni straci6n o al interesado, o hacer ilusoria la eficacia de un
acto admnistrativo, a juicio del respectivo funcionario (articulo
267. 3).

6- Posponer |a conparecencia por encontrar defectos graves en su
convocatoria, o por cualquier otro notivo que la inposibilite
(articul o 316).

7- Dentro de sus deberes se encuentra el otorgar el derecho de
defensa a las partes, asi conb la facultad de limtar la
intervencion a | o prudentenente necesario y en caso extrenp exigir
el patrocinio o representaci 6n de un abogado (articulo 219 y 220).
8- El d6rgano director puede citar a cualquiera de las partes o a
terceros para que declaren o realicen algun acto necesario para el
normal desenvol vim ento del procedi mento, incluso para |a decision
final de este (articulo 248.1). Tales citaciones deben encontrarse
de acuerdo con | o dispuesto en los articulos 249 al 254 y 312 de la
Ley General de |la Administraci 6n Publica. La inobservancia de tales
requi sitos puede acarrear la nulidad de conform dad con el articulo
254. En ese sentido pueden consultarse |os dictamenes C 133-92 de
20 de agosto de 1992 y C 024-94 de 10 de febrero de 1994.

9- Podr& actuar excepcionalnente fuera de sede por razones de
urgencia (articulo 268).

Por ejenplo, en |os casos indicados en el punto 17 de | os deberes.
(articul o 318).

10- El 6rgano director puede decidir provisionalnente, de oficio o
a instancia de parte, el asunto, cuando existan notivos de
necesidad o conveniencia evidentes que exijan |a decision del
procedimento antes de estar listo para el acto final. Ello dentro
de los requisitos establecidos en el articulo 332 de la Ley CGenera
de la Administracién Puablica. El 6rgano decisor sustituira
posteriornente dicha resolucidn provisional (articulo 332.3).
Acerca de esta posibilidad excepcional puede consultarse el
di ctanen C-122-94 de 27 de julio de 1994.

11- Puede pronunciarse a solicitud de parte, sobre |os puntos que
estén |listos para decisién, cuando " un caso puede ser decidido por
materias o aspectos separables" (articulo 333.1). Tanbién en este
caso | a resolucion serd provisional.."(6).

(6) Procuraduria Ceneral de la Republica. Dictamen C. 173-95 de 7
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de agosto de 1995, en el msnp sentido ver, |os dictanenes C 009-
95, C- 165-96, C 132-89 y C- 006-96 “*

3) JURI SPRUDENCI A

a) Sobre | a Nat ur al eza y For mal i dad del Procedi m ento
Adm ni strativo

“I'll.- DEL PROCEDI M ENTO ADM NI STRATIVO. ElI acto admnistrativo
final o definitivo, no surge espontéaneanente por el puro capricho
de la Adm nistraci 6n Publica, sino después de haberse observado un
iter procedinmental (iniciado de oficio o a instancia de parte
interesada) tendiente a garantizar el debido proceso y |a defensa
del administrado y el carécter acertado de |a decision adoptada. E
procedimento admnistrativo es, ent onces, la secuencia o
concat enaci 6n de actos, actuaciones, fornalidades u operaci ones de
tramte necesarias para la formacion, exteriorizacion y eventua
i mpugnaci 6n del acto administrativo final o definitivo. Dentro de
este orden de ideas, el procedimento admnistrativo opera conb un
mecani sno objetivo de autocontrol -autotutela admnistrativa en
cuanto la ejerce la propia Adm nistraci 6n Publica-, establecido en
beneficio tanto del adm nistrado conb de l|la propia adm nistracion
respectiva. El articulo 214, parrafo 1°, de la Ley Ceneral de
Admi ni straci é6n Publica establ ece que:

"El procedimento administrativo servird para asegurar el nejor
cunplimento posible de los fines de |a Administraci én, con respeto
para |os der echos subj etivos e i nt ereses | egitinos del
adm ni strado, de acuerdo con el ordenamento juridico".

En los procedimentos admnistrativos de control o negativos -a
través de los cuales se suprimen, limtan o deniegan derechos
subjetivos e intereses legitinbs o se otorgan derechos en forma
reglada u obligatoria-, el beneficiario es el admnistrado, en
tanto que | os procedi m entos positivos -por cuyo nedio se anplia la

esfera juridica del parti cul ar di screci onal nent e, ya sea
confiriéndole nuevos derechos al adnmnistrado o |iberéandolo de
obl i gaciones- las garantias estan establecidas a favor de Ila

Admi ni straci é6n Publica respectiva.

V. - NATURALEZA DE LOS PROCEDI M ENTOS ADM NI STRATI VCS. El
procedi m ento administrativo, esta destinado u orientado a preparar
o hacer posible el acto administrativo final y, eventual nente, si
asi lo decide el admnistrado, a inpugnarlo o atacarlo por razones
de | egalidad, oportunidad o conveniencia. De esa formm, existe el
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procedimento admnistrativo constitutivo, para la preparacion,
el aboraci 6n y formaci 6n del acto final. D cho procedimento tiene,
en summ, por propésito crear o producir una situaciOn objetiva
final consistente en |la posibilidad de ejercer |a conpetencia para
dictar el acto adm nistrativo final, consecuentenmente, mentras el
procedimento admnistrativo no concluya dicha posibilidad no
existe y el acto emtido resulta invalido. El procedimento de
revision o impugnaci 6n, conprende |los recursos ordinarios y
extraordinari os procedentes contra el acto admnistrativo final o
el acto de tramte de efectos propios e innediatos.

V.- DE LAS FORMALI DADES DEL PROCEDI M ENTO ADM NI STRATI VO La
observancia del procedimento admnistrativo es obligatorio para
| a Admi nistraci én Pablica en aras de garantizar |la validez del acto
adm nistrativo finalnmente adoptado. Asimsnpb, en el procedimento
adm nistrativo existen fornalidades obligatorias o reguladas vy
otras accesorias, siendo que dentro de las prineras existen al gunas
de caracter sustancial y otras insustanciales, desde |a perspectiva
de su inportancia para la emsion del acto y el cunplimento de

fin publico, por lo que no toda violacién al procedimento puede
viciar el acto final aunque suponga el quebranto del Ordenam ento
Juridico. Las formalidades esenciales se presentan en |os
siguientes casos: a) cuando la | ey expresanente sanci ona su om si6n
o inperfeccién con nulidad; b) cuando se establece para evitar

confabul aciones o actos innmorales contra la Admnistracion -
[icitaci6n publica -; c¢) cuando se da en garantia de |os derechos
del adm nistrado que puede verse afectado por el acto
adm nistrativo y d) cuando es indispensable y determ nante para |la
em si 6n del acto, de tal manera que si no se hubiera observado no

se dicta o se emte de forma distinta. La violaci6n de esas
formal i dades sust anci al es provoca | a i nval i dez del acto
adm ni strativo final

AV/ I DEL DEBI DO PROCESO CONSTI TUCI ONAL EN SEDE
ADM NI STRATI VA. Exi st en vari as formal i dades esenci al es,
reconoci das constituci onal nente, tendientes a garantizar |os

derechos fundanentales de los sujetos que pueden resultar
perjudi cados por el dictado de wun acto admnistrativo. Este
Tri bunal Constitucional en reiteradas ocasiones ha exam nado |os
el ement os béasicos constitutivos del debido proceso constitucional
en sede adm nistrativa. Fundanental nente, a partir de |la sentencia
No. 15-90 de las 16:45 hrs. del 5 de enero de 1990 y en repetidos
pronunci am ent os subsecuentes, se ha di cho que:

"... el derecho de defensa garantizado por el articulo 39
de la ConstltUC|on Politica y por consiguiente el principio del
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debi do proceso, contenido en el articulo 41 de nuestra Carta

Fundanental, o conb suele |lamarsele en doctrina, principio de
"bilateralidad de la audiencia" del 'debido proceso legal' o
"principio de contradiccion' (...) se ha sintetizado asi: a)

Notificacion al interesado del carécter y fines del procedi m ento;
b) derecho de ser oido, y oportunidad del interesado para presentar
| os argunentos y producir |as pruebas que entienda pertinentes; c)
oportuni dad para el administrado de preparar su al egaci6n, |o que
incluye necesarianente el acceso a la informaciéon y a 1los
ant ecedent es admini strativos, vinculados con |la cuestién de que se
trate; ch) derecho del admnistrado de hacerse representar vy
asesorar por abogados, técnicos y otras personas calificadas; d)
notificaci 6n adecuada de |la decision que dicta |la adm nistracion y
de los notivos en que ella se funde y e) derecho del interesado de
recurrir la decision dictada." "... el derecho de defensa
resguardado en el articulo 39 ibidem no sélo rige para |os
procedi m entos jurisdiccionales, sino tanbién para cual quier
procedinmento adm nistrativo |levado a cabo por |a admnistracién
publica; y que necesarianente 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

“I'l.- En priner térmno, es necesario recordar que |la Ley Genera
de la Administracién Publica establece concretanente que |Ia
instrucci 6n del procedimento administrativo, debe ser realizada
por un 6rgano director. Conp parte integral del debido proceso, |la
constitucion de un Organo Director del Procedinmento no violenta
| os derechos fundanental es del recurrente, ya que serd justanente
ese Organo, quien dirigira las investigaciones para determnar |a
verdad real de los hechos. El Ogano Director no estéa sanci onando
al funcionari o, si no que l e corresponde realizar | as
i nvestigaciones del caso, recaudar las pruebas y todo |o que
conlleva la instauracion de wun procedimento disciplinario.
Asim sno, emte wuna reconmendaci én sobre el asunto y sera la
autori dad superior respectiva, la que resuelva en definitiva. Por
ende, el hecho de que no se haya notificado al anparado, el
di ctanmen enmitido por el 6rgano director, no inplica una |lesién a su
derecho de defensa -conp |o alega en este recurso-, ya que tiene |la
opci 6n de plantear sus argunentos y pruebas de descargo en el
propi o procedimento admnistrativo. En caso de no encontrar
reparo a sus al egatos, puede acudir a la via ordinaria conpetente,
una vez agotada |la via administrativa.”?®
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c) Sobre |a Facultad Disciplinaria del Estado

“111. LA FACULTAD DI SCIPLINARIA DEL ESTADO Dentro de |as
facul tades propias del Estado -y de la Administracién Pablica en
general - se encuentra |a potestad sancionatoria, l|a cual puede
clasificarse en potestad correctiva y en potestad disciplinaria. La
prinera tiene por objeto sancionar |las infracciones a |las oOrdenes o
mandat os de la Adm nistraci6on Publica, es decir, a las acciones u
om siones antijuridicas de los individuos, sean 0 no agentes
publicos, y el contenido de |las normas que |la regulan constituye el
derecho penal admnistrativo. La segunda tiene conb objetivo
excl usivo sancionar |as violaciones de |os agentes publicos a sus
deberes juridicos funcionales, siendo que el contenido de |Ias
normas que |la regulan constituye el derecho penal disciplinario.
Este réginen es una especie de la potestad "sancionadora" del

Estado, de la que dinmana; potestad que es inherente y propia de la
adm ni straci 6n Publica, traduciéndose en la facultad de, por lo
menos, un "mininp" de poder para que ésta aplique sanciones
di sciplinarias a sus funcionarios o enpleados cuando falten a sus
deberes. El poder disciplinario es inherente a toda organizacio6n
publica o privada, es decir, no es exclusiva de |a Adm nistracion
Publica, por ser un poder inprescindible para |a gestio6n ordenada
de la responsabilidad publica y privada, pero su fundanento es
di verso. Asi, el poder diciplinario privado tiene su fundanento en
una obligacién civil, en virtud de la igualdad juridica de |as
partes que informan toda la relacién juridica de derecho privado

Asi por ejenplo, se da en la fanmlia, ejerciendo ese poder |os
padres, no sOlo para correcci6n de los hijos, sino tanbién para la
preservaci 6n de la unidad noral de la famlia, y se reprende no por
| o que se ha hecho, sino para que no se vuelva a hacer; en el canpo
| aboral privado -industrial y comercial-, o ejerce el patrén en
defensa de la regularidad de |la esfera de trabajo; en |os col egios
prof esi onales, etc. En canbio, el poder diciplinario del sector
publico es creado en virtud de un acto bilateral, pero en su
desenvolvimento, |la actividad del funcionario publico queda
excl usivanente sujeta a la voluntad de la Adm nistraci 6n Publica

desde |l a creaci 6n hasta la extincién de la relacio6n, de nmanera que
el servidor se encuentra en un status de especial dependencia con
respecto al Estado. E individuo voluntarianmente acepta Ila
desi ghaci 6n, pero se sitla en una esfera de sujecion con respecto a
la Administracién, reglada por el Derecho bjetivo, donde es
i ncuestionable la situaci6n de desigualdad juridica de las partes
en la relacion de enpleo publico; la Adm nistraci 6n Publica asune,
en consecuencia, una superioridad o preem nencia que se traduce en

Direcci 6n web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
Emai | : cijul enli nea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

el poder jerarquico, cuyo correlativo es el poder diciplinario.
Este poder, por su propia finalidad se detiene en el circulo de |os
deberes funcionales del agente, y por |o tanto, |as sanciones
disciplinarias no pueden, juridicanente, serle inpuestas sino
durante |la existencia de la relacion de enpleo, es decir, mentras
perdure el status de dependencia. De nmanera que, el poder
disciplinario y sus sanciones estan condicionados sienpre al
ejercicio juridico del enpleo publico o de la funcidn, por |o que,
sin la existencia del vinculumiuris entre la Adm nistracion y el
agente, |as sanciones disciplinarias son inaplicables.

V. TIPOS DE RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCI ONARIOS PUBLICCS. La
responsabilidad disciplinaria presupone un poder disciplinario de
la Adm nistracion. El  vinculum iuris que se da entre I|a
Admi nistracién Puablica y el agente o servidor publico inplica
necesari anente una serie de deberes y derechos, de manera que |a
transgresién a los prineros determna |a responsabilidad de

enpl eado, la cual es regulada o disciplinada distintamente por el
Derecho hjetivo segin sea |la naturaleza juridica de la
responsabilidad. La transgresién a un deber puede ser ocasionada
por una accio6n u omsion, que producen efectos dafiosos para |a
Admi nistracién (interna) o para los admnistrados o terceros
extrafios a la relaci6on de enpleo publico (externa), hechos u
om siones que tienen relevancia en cuanto la infracci 6n consiste en
el incunmplimento de un deber de la funcidén o del enpleo, que en
consecuencia causan responsabilidad y su correlativa sancioén. La
transgresi 6n de un deber no tiene sienpre efectos univocos, ya que

puede consistir en Jla violaciéon de una norma neranente
disciplinaria, sin otras consecuencias, o0 puede configurar un
delito del derecho penal, o puede inplicar el resarcimento

patrimonial del dafo causado. Esta nmultiplicidad de efectos
determna las diferentes clases de responsabilidad del funcionario,
la disciplinaria o admnistrativa, la penal y la civil o
patrinonial. Estas responsabilidades no son excluyentes, por |o que
un misno hecho violatorio de un deber juridico del servidor puede
generar los tres tipos de responsabilidad, y por lo tanto, tres
ti pos diferentes de sanciones. Aqui los principios de "non bis in
idem o "noter in idenl son inaplicables por cuanto se trata de
tres géneros distintos de responsabilidad, cada uno con su domnio
propio; las tres responsabilidades tienen finalidades especificas e
inconfundi bles, por lo que el <clasico principio seria violado
uni camente en el supuesto de tratarse de responsabilidades vy
sanciones de la msma especie. Asi, por sentencia nunero 3484-94,
de las doce horas del ocho de julio del afio pasado, esta Sala
consi der6: "Ahora bien, si bien es cierto, que existe independencia
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entre el procedimento admnistrativo sancionatorio y el
juzganm ento de |os hechos en la via penal, no puede interpretarse,
sin contrariar el derecho al debido proceso y el principio del "non
bis in idenm, que si se juzga un hecho en la via penal y el
i mputado resulta absuelto, pueda ser disciplinarianmente sanci onado
en la via administrativa por |los msno hechos. Se reconoce que uno
de los limtes de |a potestad sanci onadora de |a Adm nistraci én es
su subordinacion a la Autoridad Judicial. De haber colision entre
una actuaci 6n jurisdiccional y una actuaci 6n de |a adm nistracion

se debe resolver en favor de la prinera. De este m sno principio se
deriva |l a necesidad de que se respete |la cosa juzgada. Al respecto
dijo el Tribunal Constitucional Espafiol, en sentencia nunmero 77 del
tres de octubre de m | novecientos ochenta y tres: "El principio
non bis in idem determina una interdiccion de |la duplicidad de
sanci ones adm nistrativas y penal es respecto de unos m snos hechos,
pero conduce tanbién a la inposibilidad de que, cuando el
ordenam ento permte una dualidad de procedimentos, y en cada uno
de ellos ha de producirse un enjuiciamento y una calificacion de
unos m snos hechos, el enjuiciamento y la calificacién que en el
pl ano juridico puedan producirse, se hagan con independencia, Ssi
resultan de la aplicacion de nornmativas diferentes, pero que no
pueda ocurrir lo misnb en o que se refiere a |a apreciaci én de |os
hechos, pues es claro que unos msnos hechos no pueden existir vy
dejar de existir para |los oOrganos del Estado. Consecuencia de |o
di cho, puesto en conexi6n con la regla de la subordinacién de la
actuaci 6n sancionadora de la Admnistracion a |la actuaci 6n de |os
Tribunales de justicia es que la prinera, conb con anterioridad se
dijo, no puede actuar mentras no |Io hayan hecho |os segundos y
deba en todo caso respetar, cuanto actle a posteriori, el
planteam ento factico que aquellos hayan realizado, ..." No
obstante que los tres tipos de responsabilidades tienen estructuras
di versas, |as sanciones de las tres tienen un objetivo comin, el de
mantener y asegurar en form preventiva y represiva el
funci onam ento norrmal del servicio publico, obligando directa o
indirectanente a los funcionarios y enpleados al cunplimento de
t odos sus deberes funcionales. Asi, |os procedimentos para hacer
efectiva la responsabilidad de los funcionarios, se aplica en
virtud de la diversidad de las normas juridicas que la regulan; |a
penal tiene su fuente principal en el Cbédigo de la materia
represiva y en las |eyes especiales, pudiendo afirmarse |a unidad y
sistemati zaci 6n de | os hechos delictivos, asi conp el procedinento
para el enjuiciamento de sus autores; |a responsabilidad civil

esta disciplinada por I|as disposiciones pertinentes del Cbdigo
Civil; en canbio, |la responsabilidad adm nistrativa esta sujeta a
una vari edad de or denam ent os carentes de uni dad y
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si stemanti zaci 6n. De | o que se ha conentado, se puede concluir que,
las faltas conetidas por |los funcionarios en el ejercicio de su
cargo, quebrantando el orden interno de |la adm nistraci 6n, origina
| a responsabilidad disciplinaria, por cuanto |la falta disciplinaria
entrafia un desajuste del enpleado a su funcio6n, afectando |a propia
esencia de la ordenacién administrativa: sin perjuicio de Ilas
responsabilidades penal y civil, todom con |a salvedad que en
rel aci 6n a | os hechos se sefial 6 con anterioridad, materia en |la que
no puede hacerse pronunciamento en via admnistrativa, que
contraria l|lo tenido cono debidanente acreditado en la via
jurisdiccional. Por ello, el fin de la responsabilidad
disciplinaria es asegurar |a observancia de Jlas normas de
subordi naci 6n y, en general, del exacto cunplimento de todos |os
deberes de la funcidén que se |le tiene enconendada. Asi, el derecho
di sciplinario presupone una relacion de subordinacidén entre el
organo sonetido a la disciplina y el o6rgano que |la establece o
aplica, mAs para castigar, para corregir, e incluso educar al
infractor de la norma, de ahi el <caracter correctivo de |as
sanciones disciplinarias." V. ESFERA DE APLICACION DEL PODER
DI SCI PLINARI O. La aplicaci6n del réginen disciplinario se limta a
las actividades del individuo en su caracter de agente o
funcionario puablico, para conpelir 'y asegurar, preventiva vy
represivanente, el cunplimento de |os deberes juridicos del
enpleo, de la funcién o del cargo. Las faltas generadoras de esta

responsabilidad son nuchas y variadas, cono por ejenplo, Ila
desi di a, apati a, descui do, i nasi stenci a, i ncorrecioén con
superiores, iguales o subordinados y con el publico, conducta

social irregular, falta de probidad, abandono del cargo, etc., que
segun su gravedad se clasifican de |eves, graves o nuy graves. Los
deberes de | os funcionarios derivan, cono sus derechos, de la ley y
de la naturaleza del cargo o funcién que desenpefian, es decir,
tienen caracter objetivo. Los deberes de los funcionarios son de
dos clases, |os generales, que atafilen a todo funcionario por el
s6l o hecho de serlo, y |os especiales, inmpuestos en relacién con la
funci 6n adm ni strativa especifica desenpefiada. Asi por ejenplo, la
obedi enci a es un deber para todo funcionario puablico, 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 l|las autoridades superiores
jerarquicas; y la prestacion del servicio, que consiste en el deber
del funcionario de la realizaci6n de |as prestaci ones propias de su
cargo, que viene dado por la naturaleza de la funcién, para el
nejor servicio publico, rendimento o productividad en |os
servi ci os, quedando |os funcionarios obligados al fiel cunplimento
de la funcion o cargo, cunpliendo la jornada de trabajo
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regl anentari o, debiendo colaborar |ealnente con sus jefes vy
conpafileros de trabajo, para el nejoramento de |os servicios vy
consecuci 6n de los fines de la unidad admnistrativa en que se
hal | e destinado. La prestacion del servicio debe ser personal, en
virtud de la presuncion oficial en favor de la conpetencia del
funcionari o asignado. Tanbién constituyen deberes generales el
deber de reserva, que estriba en la obligacién de proceder con |a
debi da discreci 6n en el desenpefio del cargo, guardando el oportuno
silencio en los casos en que la indole de la funcidén o exija -en
el sector publico el quebrantam ento del secreto puede generar
severas sanciones disciplinarias, e inclusive de tipo penal, conp
es el caso del anbito disciplinario diplomatico y del Poder
Judicial, en la revelacion de |os secretos afectan |a seguridad del
Estado, o los intereses de |as partes, causando graves dafos-; y el
deber del decoro exije que el oficio publico sea atendido por su
titular con el debido respeto y correccién, tanto en | o profesional
cono en lo social, en razén de la institucidn que representa. E
deber de consagrarse por entero y con todo celo y decoro al cargo
asi gnado, veda al funcionario el ejercicio de otros cargos o
funci ones, por cuanto inposibilitaria el buen servicio de anbos. En
ocasiones |a indole del enpleo excluye el ejercicio de determ nadas
prof esi ones, asi el juez no puede desenpefar cargos de direccio6n a
asesoram ento a enpresas particulares. El funcionario publico no
podra actuar al servicio de terceros en asuntos en que esté
interviniendo por razéon de su cargo, ni de los que se hallen en
tram taci 6n o pendientes de resolucion en la oficina en que |abore,
ni tanmpoco podra ser abogado, procurador o perito de tercero en
cual quier clase de litigio contra el Estado. El incurrir en al guna
de estas inconpatibilidades se calificara conp falta grave o nmnuy
grave, debi éndose ademds sancionar las faltas o ausenci as,
retrasos, descuidos, informalidades o negligencias que se originen
en el ejercicio de actividades conpatibles.”?’

d. Sobre Ia Prescripcion durante la tramtacién del
Procedi mento Adm nistrativo Disciplinario

“La Sala ha sostenido que, una vez que se tenga conocimento de |a
falta, debe iniciarse |la correspondi ente investigacion, dentro del
nmes siguiente, pues de lo contrario opera l|la prescripcion que
contenpla el articulo 603 del Cddi go de Trabaj o:
“La razon por la cual el ordenamento juridico contenpla térm nos
para el ejercicio de |os derechos, conp el expresado, tiene que ver
con l|la necesidad de mantener el orden social, aplicando el
principio de seguridad juridica. Ahora bien, tratandose conp se
trata en el sub lite, de entidades patronales del Sector Publico,
en las cuales se exige una investigacion de previo al despido,
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aquel térmno fatal comenza a correr una vez que el resultado de
esa investigacion, se pone en conocimento del 6érgano que, de
acuerdo a su estructura organizativa, es el Ilamado a tomar |a
decisiéon final. Sin enbargo, a fin de que esa potestad patronal se
ejercite en forma, acorde con el principio aludido y no se vul nere
el fin de la norma transcrita, la investigacion acerca de |os
hechos que se inputan al trabajador, debe iniciarse dentro del nes
establecido en la |ey. En igual sentido, se ha pronunciado esta
Sala. Asi en el Voto Ninmero 40, de las 9:30 horas, del 25 de mayo
de 1988, expresdé: "I. Es cierto, conb lo alega el recurrente que
el articulo 603 del Cbdigo de Trabajo se refiere al plazo dentro
del cual |os patronos pueden despedir a sus trabajadores, sin
guedar expuestos a una prescripcién, y que esa disposicion |ega
seflal a conpb arranque el dia en que fueron conocidos |os hechos que
pueden dar lugar a la correccion disciplinaria;, y es cierto tanbién
gue no existe nornma en ese CAdigo, sobre la fecha en que com enza a
correr el plazo de la prescripcion en el caso de que, en tratéandose
de ciertas instituciones publicas, deba |evantarse, previo al
despido, una informacién. Pero a esas razones debe indicarse que
es por jurisprudencia, entre la cual se encuentra la que cita el
recurso, que los tribunales han sentado el principio, de que, en
trat andose del Estado o de alguna de sus instituciones, el térmno
de un nmes para que prescriba el derecho y la accio6n para despedir,
aquél no se conputa a partir del dia en que se conocieron |os
hechos, sino desde que, ordenada |a respectiva informaci 6n, esta se
pone en conocimento del funcionario o entidad |lanmada a ejercer |a
acci 6n disciplinaria. Por esa razon, si para el despido la ley
seflala un mes a contar del dia en que se conocieron |os hechos, es
| 6gi co tanbién que el inicio de la infornmaci 6n deba tener | ugar
dentro del msnp plazo, pues de lo contrario el patrono podria
contar con un tienpo indefinido para decretar el despido de su
enpleado, |lo cual resulta contrario a todos |o0s principios que
informan el Derecho de Trabajo. Por lo anterior, no |leva razon
el recurrente en cuanto pretende que Unicanente debe tomarse en
cuenta el dia en que se termina la informacién, sin inportar la
fecha en que dio inicio." (No subrayado en el original) (Voto N°
120 de las 9:00 horas del 6 de abril de 1995”18
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FUENTES Cl TADAS

YProcuraduria General de |a ReplUblica, Dictamen N° C 340-2002 de 16
de dicienbre del 2002

2 | bi dem
3 | bi dem

* Procuraduria General de |la Republica, Dictamen N° G 165-96 de 8
de octubre de 1996

5 | bi dem

® Procuraduria General de |a Republica, Dictamen N° C-340-2002 de
16 de dicienbre del 2002

" I bi dem
8Procuraduria General de |a Republica, Dictamen N° C 165-96 de 8 de
oct ubre de 1996

®Procuraduria General de |a Republica, Dictamen N° G 340-2002 de 16
de dicienbre del 2002

Yprocuraduria General de la Republica, Dictamen N° C 340-2002 de 16
de dicienbre del 2002

1 | bidem

2 Procuraduria General de la Republica, Qpinidn Juridica N QJ-

047-2000 de 10 de mayo del 2000

13 | bi dem
| bi dem
1> sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Resolucion

N° 2004- 09225 de las quince horas con treinta y tres mnutos del
vei nticinco de agosto del dos m | cuatro.

16 sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Resolucion
N° 2005-08584 de las dieciséis horas con veinte mnutos del
di eci nueve de agosto del dos m | tres.

17 sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Resolucion
N° 1265-95 de las quince horas treinta y seis mnutos del siete
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-

de marzo m | noveci entos noventa y cinco.

8 sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia. Resolucién 260 de
las diez horas veinte mnutos del dieciséis de mayo de dos mil
uno.

AVl SO LEGAL

El Centro de Informacién Juridica en Linea es un centro de
caracter académico con fines didacticos, dentro del marco
normativo de |os wusos honrados realiza citas de obras
juridicas de acuerdo con el articulo 70 de |la Ley de Derechos
de Autor y Conexos nunmero 6683, reproduce librenmente |as
consti tuci ones, | eyes, decr et os, acuer dos muni ci pal es,
reglamentos y demas actos publicos de conformdad con el
articulo 75 de la Ley de Derechos de Autor y Conexos numero
6683. El abora conpendios de obras literarias o de articulos
de revistas cientificas o técnicos con fines didacticos
dentro de los |imtes estipulados en el articulo 58 de la Ley
de Procedi m entos de Observancia de | os Derechos de Propi edad
I ntel ectual namero 8039.
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