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PRESENTACION.

El presente trabajo no pretende ser un estudio acabado ni mucho menos sobre el
poder sancionatorio de las Municipalidades en relacion con sus propios
trabajadores. Constituye mas bien un conjunto de apuntes sobre el tema, con la
idea de conformar un acervo minimo de observaciones y hallazgos en cuanto a
esta interesante materia, donde se mezclan institutos, normas y principios del

Derecho Laboral, con normas, principios y procedimientos del derecho publico.

l. CONCEPTO Y EJERCICIO DEL PODER DISCIPLINARIO SOB RE LOS
FUNCIONARIOS PUBLICOS

1. PODER SANCIONATORIO DEL ESTADO COMO UNO SOLO.

La doctrina iuspublicista que se ocupa del poder sancionatorio del Estado -
incluyendo por tanto las facultades sancionatorias sobre sus propios empleados-,
sostiene de manera practicamente unanime, que dicho poder es uno solo,
conocido normalmente como “ius puniendi”, el cual se expresa tanto en el Derecho
Penal como en el Derecho Administrativo, incluido pues el Derecho de la Funcién
Publica. * Esta idea resulta de gran importancia, pues si el derecho punitivo del
Estado es uno solo, ello implica que igualmente son aplicables, “grosso modo”, los
mismos principios y reglas que ha elaborado la doctrina y la jurisprudencia penal.?
De alli que en el derecho comparado y en la jurisprudencia extranjera se haya

! Ver MORON SANCHEZ Miguel, Derecho de la Funcién Publics Editorial Tecnos, Tercera Edicion,
Madrid, 2001, pagina 280.
% Ibidem.



llegado a afirmar que “los elementos que configuran la infraccion administrativa

son antijuridicidad, tipicidad e imputabilidad”. *

Aunque se trata de campos que aun no han sido a nuestro juicio suficientemente
explorados por la doctrina, y la jurisprudencia tanto nacional como extranjera
dubita frente a ellos, es lo cierto que pese a la unidad de origen entre el derecho
penal y el derecho sancionador en manos de la administracién publica, la finalidad
de cada uno de ellos es diferente, de donde deriva una configuracion distinta de
los principios aplicables en cada caso. A este respecto, ya se ha dicho por ejemplo
en nuestro pais, y asi lo reconoce también el Tribunal Constitucional Espafiol, que
principios como el de legalidad o el de tipicidad no pueden aplicarse igual en el
derecho penal que en el derecho administrativo sancionador. “En este sentido, se
dice que los principios del derecho penal se atendan de alguna manera para poder
adaptarse al universo de situaciones facticas que vienen contenidas en los
deberes de obediencia que configuran basicamente el derecho administrativo
sancionador. No obstante, ello no puede tampoco llevarnos al peligroso extremo
de debilitar de tal forma el derecho administrativo sancionador, que terminemos en
la practica desaplicando los principios y las reglas del derecho punitivo aplicado
por la Administracion. Sobre este tema, ha afirmado el Tribunal Supremo Espariol
lo siguiente: “si los principios fundamentales de tipicidad de la infraccion y de
legalidad de la pena operan con atenuado rigor cuando se trata de infracciones
administrativas y no de contravenciones de caracter penal, tal criterio de
flexibilidad tiene como limites insolubles la necesidad de que el acto o la omision
castigados se hallen ciertamente definidos como falta administrativa y la perfecta
adecuacion con las circunstancias objetivas y personales determinantes de la

ilicitud por una parte y la imputabilidad por la otra, debiendo rechazarse la

% Sentencia del Tribunal Supremo Espafiol, de 28ai®re 1987 citada por el autor Alejandro Nietosen
obra “Derecho Administrativo Sancionador”, Segukdicion ampliada, Editorial Tecnos, Madrid, 1994,
pagina 182.

“ Asi, la conocida sentencia del Tribunal Constiinal Espafiol, 61/1990 de 29 de marzo, que reza:
“Siempre deberé ser aplicable en el campo sanaior{ad) el cumplimiento de los requisitos
constitucionales de legalidad formal y tipicidadimo garantia de la seguridad juridica del ciudad@@
cosa es que esos requisitos permitan una adaptagita supresion-a los casos de hipétesis de oaki
Administracién-administrado y en concordancia @mtensidad de la relacién”.



interpretacion extensiva o analdgica de la norma y la posibilidad de sancionar un
supuesto diferente de lo que la misma contempla, pues como se declaré en
sentencia de 4 de junio de 1966, con otro criterio se reconoceria a la
Administracion una facultad creadora de tipos de infraccion y de correctivos
analdgicos, con evidente merma de las garantias juridicas que el administrador
reconoce (...) exigiéndose siempre prueba concluyente e inequivoca de la
comision de los hechos ....por lo que es indudable que la Administracion se
encuentra sometida a normas de indudable observancia, al ejercicio de su
potestad sancionadora sin posibilidad de castigar cualquier hecho que estime
reprochable ni imponer la sancidn que tenga por conveniente, sino que, ademas
de integrar los tramites esenciales que integran el procedimiento sancionador,
Unicamente puede calificar de faltas administrativas los hechos previstos como
tales en la normativa aplicable e imponer la sancion taxativamente fija para que los

que resulten probados en el expediente”.”

2. CONCEPTO DE RESPONSABILIDAD DISCIPLINARIA DE LOS
FUNCIONARIOS PUBLICOS.

Para entender correctamente la sustancia y los limites del poder disciplinario de la
administracion frente a sus funcionarios, resulta sin duda necesario referirse
también a la responsabilidad de éstos frente a las facultades que derivan de dicho
poder, responsabilidad que se conoce doctrinariamente como responsabilidad
disciplinaria, la cual debemos distinguir claramente de la responsabilidad penal y

de la responsabilidad civil en que pueden incurrir esos mismos trabajadores.

La responsabilidad disciplinaria nace del incumplimiento de los deberes del
funcionario, independientemente de las consecuencias patrimoniales o penales de
esos incumplimientos. En este sentido, afirma Sanchez Morén que “el fundamento
primero de la existencia de un régimen disciplinario reside en la necesidad que la

Administracion tiene, como organizacidén prestadora de servicios, de mantener la

® TSE, 25 de Marzo de 1972. Citada por Alejandrdadyiep. Cit., paginas 189-190.



disciplina interna (de ahi incluso el nombre), y de asegurar que sus agentes
cumplan las obligaciones de su cargo. Desde este punto de vista, el poder
disciplinario de la Administracion guarda una semejanza con las facultades

disciplinarias de un empresario”.®

De manera armoniosa con la doctrina anterior, para nuestra Sala Constitucional,
debe entenderse como poder disciplinario, *“el conjunto de normas y principios
tendentes a mantener el orden y la subordinacién entre los miembros de un
cuerpo o institucién, con lo cual queda en evidencia el ligamen que debe existir
entre los sujetos obligados al acatamiento de estos ordenamientos y la institucion
a la que pertenecen, cuyo objeto final en el sector publico es la de mantener y
asegurar en forma preventiva el funcionamiento del servicio publico, en tanto su
aplicacion se origina en el incumplimiento de los deberes funcionales de los

empleados publicos (accién u omisién).” ’

® Op. Cit., pagina 279.
" Ver voto No. 12922-05 de las 16:13 horas del 28adiembre de 2005. Como importantes antecedeates d
este voto, la Sala cita la siguiente jurisprudencigrior:

“ Asi, en sentencia nimero 1264-95, de las quirarashtreinta y tres minutos del siete de marzo de m
novecientos noventa y cinco, se sefialdo el fundamgntidico-constitucional respecto de la potestad
disciplinaria del Estado, como derivado de la pattsancionatoria de la Administracion, la cuatelacion
con los servidores publicos se desenvuelve dglaesite manera:

"[...], se puede concluir que, las faltas cometidas par floncionarios en el ejercicio de su cargo,
qguebrantando el orden interno de la administraciérigina la responsabilidad disciplinaria, por cugnla
falta disciplinaria entrafia un desajuste del empleaa su funcion, afectando la propia esencia de la
ordenacion administrativa: sin perjuicio de las pessabilidades penal y civil, todo con la salvedag en
relacién a los hechos se sefial6 con anterioridadr Ello, el fin de la responsabilidad disciplinaries
asegurar la observancia de las normas de suborddmag, en general, del exacto cumplimiento de tddss
deberes de la funcién que se le tiene encomendeiael derecho disciplinario presupone una relacie
subordinacién entre el 6rgano sometido a la disogly el érgano que la establece o aplica, mas para
castigar, para corregir, e incluso educar al inftac de la norma, de ahi el caracter correctivo aes |
sanciones disciplinarias."

De manera que la aplicacion del régimen disciplinse limita a las actividades del individuo encawacter
de agente o funcionario publico, para compelir ggasar, preventiva y represivamente, el cumplinoieie
los deberes juridicos del empleo, de la funciéelacdrgo...”



Particularmente importante es recordar aqui que aunque el poder disciplinario de
la administracién se asemeja al de cualquier empleador, pues en ambos casos
proviene de la situacion de sujecion del trabajador dentro de la relacion, es lo
cierto que el empleado publico tiene una serie de deberes y obligaciones que le
son propios y que lo distinguen del trabajador del sector privado. La doctrina nos
habla por ejemplo de la fidelidad a la Constitucion, al régimen de
incompatibilidades que lo limita, a la especial probidad y dignidad con que debe
manejarse, a la consideracion con el publico, deberes de secreto, sigilo, etc. Se
trata, de hecho, de “deberes que trascienden de la esfera de interés de la propia
Administracibn como organizacion y que afectan a principios generales del orden

constitucional®

8 SANCHEZ MORON Miguel, op. cit., pagina 280. Al tma este tema la Sala Constitucional en su
jurisprudencia, nos ha dado importantes lineamgrn& como se da en el voto 1265-95, donde sdasgiia:
"Las faltas generadoras de esta responsabilidad sathas y variadas, como por ejemplo, la desidia,
apatia, descuido, inasistencia, incorreccion corpesiores, iguales o subordinados y con el publico,
conducta social irregular, falta de probidad, abamd del cargo, etc., que segun su gravedad sefickasi

de leves, graves o muy graves. Los deberes dario®harios derivan, como sus derechos, de la ldg {a
naturaleza del cargo o funcidon que desempefian,ees,dienen caracter objetivo. Los deberes de los
funcionarios son de dos clases, los generalesatpféen a todo funcionario por el sélo hecho deeyllos
especiales, impuestos en relacion con la funcidniatrativa especifica desempefiada. Asi por ejenipl
obediencia es un deber para todo funcionario pihligero el deber de obediencia de un catedratico no
resulta igual del deber de un policia. Algunos debegenerales son: el de obediencia, que consistel e
respeto y obediencia a las autoridades superiogedrfjuicas; y la prestacion del servicio, que cetesien el
deber del funcionario de la realizacién de las paeones propias de su cargo, que viene dado por la
naturaleza de la funcion, para el mejor serviciobjidb, rendimiento o productividad en los servigios
guedando los funcionarios obligados al fiel cumpimio de la funciéon o cargo, cumpliendo la jornadia
trabajo reglamentario, debiendo colaborar lealmergden sus jefes y comparfieros de trabajo, para el
mejoramiento de los servicios y consecucion defiltss de la unidad administrativa en que se halle
destinado. La prestacion del servicio debe ser graak en virtud de la presuncion oficial en favar
competencia del funcionario asignado. También dtuystn deberes generales el deber de reserva, que
estriba en la obligacién de proceder con la debilacrecion en el desempefio del cargo, guardando el
oportuno silencio en los casos en que la indoleadencién lo exija -en el sector publico el queti@miento

del secreto puede generar severas sanciones disaijgls, e inclusive de tipo penal, como es el cdsb
ambito disciplinario diploméatico y del Poder Juditien la revelacion de los secretos afectan lausdgd

del Estado, o los intereses de las partes, causgnaees dafios-; y el deber del decoro exige quefieio
publico sea atendido por su titular con el debigspeto y correccién, tanto en lo profesional comdce
social, en razon de la institucién que represeBiadeber de consagrarse por entero y con todo gelecoro

al cargo asignado, veda al funcionario el ejercide otros cargos o funciones, por cuanto imposésii el
buen servicio de ambos. En ocasiones la indoleagleo excluye el ejercicio de determinadas profes,

asi el juez no puede desempefiar cargos de direcgiGesesoramiento a empresas particulares. El
funcionario publico no podra actuar al servicio ti#ceros en asuntos en que esté interviniendo @@dr de

su cargo, ni de los que se hallen en tramitacigmeadientes de resolucion en la oficina en que lapar
tampoco podra ser abogado, procurador o peritoatedro en cualquier clase de litigio contra el ExtaEl
incurrir en alguna de estas incompatibilidades sdifcara como falta grave o muy grave, debiéndose
ademas sancionar las faltas o ausencias, retragescuidos, informalidades o negligencias que sgir@n

en el ejercicio de actividades compatibles"



Ahora bien, las particularidades del poder sancionatorio que se analiza no podrian
atribuirse Unicamente a los deberes propios de la funcion publica, sino que
también refieren al marco de accion del poder publico que administra el régimen,
pues precisamente para evitar la utilizacion desviada o abusiva de las potestades
que se le otorgan a la Administracion, se trata de un poder delimitado y limitado
por el principio de legalidad y el resto de principios de rango constitucional y legal,
de signo garantista, que tanto la doctrina como la jurisprudencia han ido recreando
a lo largo de muchos afios. Dentro de esta tesitura, nada mas contrario al ejercicio
del poder disciplinario que la arbitrariedad o abuso en su aplicacion, pues al igual
gue sucede en el derecho penal, existe frente a él no solo el principio de legalidad
en su doble variante de reserva de ley vy tipicidad, sino también otro conjunto de
garantias que son propias del derecho punitivo como los de culpabilidad, non bis

in idem, prohibicién de analogia in peius, etc.

l. Derechos béasicos de los empleados municipales fr  ente al Poder

Disciplinario de la Municipalidad.

Sin cuestionar ni por un momento el tronco comun del “ius puniendi” estatal, a
partir del cual dimana el derecho administrativo sancionador, la doctrina esta
consciente de que no existe un solo régimen disciplinario en el ambito de la
funcién publica, pues la exigencia de proteccion de los bienes juridicos relativos a
la correcta prestacion del servicio no son iguales en calidad ni intensidad en cada
caso. ? Esta disimilitud en el marco regulador y por tanto en el ejercicio también

del poder disciplinario, se ejemplifica muy bien, en el caso de nuestro pais, con el

® SANCHEZ MORON Miguel, op. cit., pagina 281. De hen la historia del Derecho Comparado ha
debido darse una importante batalla en contra dedda vieja doctrina del derecho administratilesin ha
denominado “relaciones de sujeciéon especial”, ctante soldados, presos, funcionarios y otros, slolsre
cuales se pretendia que el Estado podia actuseginr las mismas garantias constitucionales diehito
proceso (Ver “Derecho Administrativo Sancionadar NMETO Alejandro, op. cit., pagina 223).



caso del régimen municipal Diriamos sin embargo que en el caso costarricense
esa diferencia radica fundamentalmente en los actos procedimentales para el
ejercicio del poder disciplinario, y no tanto en el derecho de fondo y en los
principios garantistas aplicables, comunes al régimen de empleo publico en
general. Lo anterior, pues es la Constitucion Politica, en sus articulos 191 y 192 la
cual establece los rasgos sustanciales e intrinsecos del régimen de empleo para

toda la administracién publica, de la cual, la administracion municipal es una parte.

Haciendo un esfuerzo de abstraccion importante, a fin de comprender de manera
general los derechos del empleado municipal frente a la Municipalidad-patrono, de
cara a cualquier procedimiento disciplinario, diriamos que tres son los mas
importantes derechos de que goza todo empleado de cara al ejercicio del poder

disciplinario. Ellos son:

1) Estabilidad laboral.
2. Debido proceso.
3). Conformidad del acto administrativo con las normas y principios del

ordenamiento (principio de legalidad).

1. Estabilidad laboral.

De conformidad con el articulo 146, inciso a) del Cddigo Municipal, los servidores
municipales no podran ser despedidos de sus puestos a menos que incurran en
las causales de despido que prescribe el Codigo de Trabajo y conforme al
procedimiento que sefiala el articulo 151 del mismo cuerpo legal. Esta limitacion a
los poderes del patrono, que en doctrina se conoce como “estabilidad absoluta”,
no solo vincula de manera estricta el despido disciplinario del funcionario a la
existencia de determinadas causales taxativamente previstas en la ley, sino que
ademas exige el cumplimiento de un determinado procedimiento para la

tramitaciéon de esa forma de terminaciéon de las relaciones de servicio, lo cual



implica, en aplicacion del principio de legalidad, la nulidad de cualquier despido
disciplinario que no se atenga a esa doble condicion: causalidad taxativa y
seguimiento de un procedimiento reglado.

Quiza resulte necesario precisar aqui que una exégesis integral del articulo 146
del Codigo supra indicado permite encontrar dentro de su texto una mezcla entre
el despido como sinénimo de despido disciplinario, y otras formas de terminacién
de la relacion laboral, que no se comprenden dentro del concepto de “despido”.
Aunque la terminologia pueda ser imprecisa, pues el despido, como concepto,
comprende toda terminacion unilateral de la relacion de trabajo por el patrono, la
diferencia que se plantea entre los articulos a) y b) del numeral 146 sefalado,
separa ciertamente el despido disciplinario de otras formas de despido. En ultima
instancia, las normas contenidas en ambos incisos, son expresion de la voluntad
del constituyente contenida en el articulo 192 de la Constitucién Politica, que como
se sabe regula también un principio de estabilidad absoluta en el empleo a favor

de los servidores del Estado en general.

Nuestra jurisprudencia ha reconocido la estabilidad absoluta de los servidores
municipales en el empleo, aunque no siempre ha castigado con nulidad del
despido, como luego veremos, la infraccion del procedimiento reglado para el

despido. *°

2. Debido proceso.

El procedimiento contemplado en el articulo 150 del Cdédigo Municipal ha sido

definido como el “régimen sectorial, publico y especializado” que regula lo relativo

19 Sobre la estabilidad del empleado municipal &eritdespido disciplinario pueden consultarse ties
199-93 de las 9:30 horas del 29 de setiembre d& 1 288-97, ambos de de la Sala Il de la CorteeSua
de Justicia.



al régimen disciplinario y el respectivo procedimiento en este ente territorial. ** Méas
importante que lo anterior aun, pues va mas alla de la mera caracterizacién y
aceptacion del procedimiento contenido en el articulo 150 ejusdem, es la
constatacion que ha hecho la jurisprudencia laboral, en el sentido de que lo alli
dispuesto no es una mera formalidad para el despido, sino que se trata de un
“debido proceso” donde el trabajador puede ejercitar sus derechos de audiencia y
de defensa. *? Tales afirmaciones por parte de nuestra Sala de Casacién tienen a
la larga un contenido y un sentido mucho mas fuerte del que a primera vista se
pueda advertir. En efecto, no es lo mismo concebir el procedimiento de despido
contemplado en el Cédigo Municipal - extensivo por voluntad de ley a los casos de
suspensiones sin goce de salario -, como el cumplimiento de una especie de rito
que antecede a la sancidn, que dotar a ese procedimiento de las caracteristicas
propias de cualquier debido proceso en sede administrativa, marcadas no solo por
los derechos de defensa del trabajador, sino también por la finalidad misma del
proceso, que no puede ser otra que la blusqueda de la verdad real (articulo 214 de
la Ley General de la Administracion Publica y principios de primacia de la realidad

del Derecho Laboral).

Si el procedimiento disciplinario que establece el articulo 150 del Cédigo Municipal
tiene como finalidad principal la obtencién de la verdad real, con garantia del
derecho de defensa del trabajador, esto implica, entre otras cosas, que sin
perjuicio de las formas procesales alli contenidas (audiencia sobre el propdsito de
despido, plazo para responder la audiencia, plazo para evacuar la prueba, para
resolver, etc.), el servidor tiene derecho a que se examinen y resuelvan todos los
aspectos de su oposicion y a que se evacue toda la prueba que pueda sustentar
los elementos en que fundamenta su oposicion. No es posible entonces, rechazar
prueba ofrecida por el investigado, simplemente porque a las autoridades

municipales les parece suficientemente demostrados los hechos con la prueba

1 Asi lo ha expresado la Sala Constitucional erindis votos, entre ellos en el voto No. 12922ae1l6:13
horas del 20 de setiembre de 2005. En igual seaéidw pronunciado la Sala Segunda de la Corte®apr
de Justicia, verbigracia en el voto No. 553-03ade1l0:50 horas del 10 de octubre de 2003.

12 Asf lo sefiala claramente el voto de la Sala Semudd. 336-96 de las 10:50 horas del 25 de ocuire
1996.



que ya han recabado, o porque les parezca innecesario recibir pruebas en cuanto
a materias y situaciones sobre las que ya tengan algtn convencimiento previo. =
Todo lo contrario, el empleado debe gozar de todos los medios de defensa que
razonablemente desee utilizar, conforme a los medios de prueba que acepta

nuestra legislacion comun.

Las oportunidades y fases de defensa que ofrece el procedimiento disciplinario
nos conducen a tratar el papel que juegan en estos procedimientos los organismos
mixtos conocidos como Juntas de Relaciones Laborales. Sobre este tema,
debemos tener presente al menos los siguientes aspectos de interés. En primer
término, debe recordarse que aunque se trate de actos reglados por medio de
convenciones colectivas o de otras fuentes normativas, la intervencion de las
Juntas de Relaciones Laborales en sede de la administracion publica da lugar a la
realizacién de actos preparatorios y nunca de actos definitivos. ** En tal sentido,
la potestad sancionatoria sobre el personal subordinado pertenece al jerarca
administrativo, que es el Alcalde Municipal, quien no puede delegar esta funcion
en otras autoridades de la Corporacion y mucho menos en un érgano de caracter
consultivo como es el caso de las consabidas juntas de relaciones laborales o
comités bipartitos y paritarios. Conforme lo que se viene indicando, vale insistir
entonces en que el régimen sancionatorio municipal respecto de sus empleados,
es un régimen imperativo, esto es indisponible por las partes, como lo demuestra
el cambio en la jurisprudencia acerca de la participacion de las Juntas de
Relaciones Laborales como intervinientes obligadas del proceso. Me refiero aqui
al cambio que ha tenido la jurisprudencia de la Sala Constitucional en cuanto a
considerar que no se viola el derecho fundamental del empleado y por tanto no da
lugar al amparo constitucional, si no se otorga audiencia a la Junta de Relaciones

Laborales dentro de un procedimiento disciplinario. *°

'3 Expresamente sobre la improcedencia legal deradéuasa manera, por parte de las autoridades
municipales, ver Voto antes citado 336-96 de la Salgunda.

4 Ver en este sentido Voto de la Sala Constitucibltal2004-2474-0007 de las 15:12 del 21 de julio de
2004.

15 Sobre este cambio jurisprudencial puede consaltargre otros el voto de la Sala Constitucional No
11421-03 de las 8:52 del 10 de octubre de 2003.



Ahora bien, aunque no se pueden introducir cambios al régimen imperativo, nada
obsta a que si se pueden ampliar las garantias a favor del servidor, como seria
otorgarle audiencia ante la Junta de Relaciones Laborales. Por otro lado, es
nuestro criterio que si en una convencion colectiva expresamente se pacta la
nulidad del despido cuando éste no ha sido conocido en Junta de Relaciones
Laborales, los tribunales laborales si podrian pronunciarse y resolver sobre esa
nulidad, anulando el despido ya no por violacion a un derecho fundamental, sino
por inaplicacion de la convencion colectiva, con las consecuencias que atarie a las
nulidades, incluyendo el pago de indemnizaciones que prevé el mismo Caodigo
Municipal cuando los tribunales de justicia consideran que se esta ante un despido
ilegal (inciso f) del articulo 150 ejusdem).

En otro orden de cosas, recordemos que el articulo 150 del Codigo Municipal ha
sido definido como una norma juridica de caracter mixto, porque involucra normas
procesales, pero tiene también disposiciones sustantivas’®. Esas normas
sustantivas, se refieren basicamente a los efectos del despido ilegal, tema al que
nos referiremos mas adelante. En lo que se refiere a la parte procedimental del
articulo, histéricamente han surgido dudas acerca de las consecuencias de la
omisién de la presentacion de la apelacion por parte del servidor, dentro del plazo
que contiene el inciso d), lo mismo que acerca de la directa presentacion de la
demanda en sede judicial. A este respecto, ha sefialado la jurisprudencia patria
que la omision del dltimo tramite del procedimiento administrativo para acceder a
la sede jurisdiccional no infringe el debido proceso, pues se tata de la supresion de
una etapa del procedimiento que no impide acceder al ambito jurisdiccional. Ello
por cuanto el mecanismo previsto de manera tan “sui géneris” en el Codigo
Municipal, constituye en realidad una especie de conjugacion de un recurso
administrativo y una demanda judicial. Es el propio legislador- sefala la
jurisprudencia- quien rompe la regla del principio dispositivo para transformar un

reclamo administrativo en el primer acto de un proceso laboral. Dicho mecanismo

16 Sala Il, voto 91-011 de las 8:30 horas del 1104911



es valorado por la Sala Constitucional - visto ahora el tema desde el angulo del
trabajador-, como suficiente garantia de los derechos del trabajador, sumandole

que la jurisdiccién laboral es una jurisdiccién informal y garantista **

Lo mas importante de todo, es que el sistema combinado de recurso
administrativo y demanda judicial no pretende colocar al trabajador municipal en
situacion de desventaja frente a otros empleados, de alli que para nuestra Sala de
Casacion, el plazo de ocho dias para apelar no se considera preclusivo del
derecho de fondo para llevar el asunto a los Tribunales. Para dicha Sala Il de la
Corte Suprema de Justicia, el plazo de ocho dias pretende Unicamente la
conversion del procedimiento administrativo en el inicio de un proceso judicial.’®
Notese entonces que de acuerdo a esta jurisprudencia mayoritaria, si la apelacion
no es estrictamente necesaria para poder acceder al juicio ordinario laboral,
siempre y cuando se haga — agregamos nosotros- dentro del plazo de prescripcion
comun- , tampoco resultaria necesario en teoria agotar la via administrativa,
posicion que se confirma con la inconstitucionalidad ya declarada de la obligacion
de agotamiento de la via administrativa en juicios contra el Estado y sus
instituciones, contenida en el articulo 402, inciso a) del Cédigo de Trabajo. *° Si
nos atenemos a que el acto de despido es un acto final, y dictado por el jerarca
administrativo superior de la institucion demandada, parece logico pensar que
resulta innecesario el agotamiento de la via administrativa frente a esa decision

firme.

Antes de cerrar este apartado, nos interesa destacar dos aspectos que han sido
sefalados por la jurisprudencia nacional en torno al debido proceso que se debe
seguir en los procedimientos disciplinarios dentro de las corporaciones
municipales. El primero de ellos es la expresa licencia que se da a las autoridades

municipales para que puedan suspender precautoriamente a las personas

17\/oto 2004-08016 de las 16:22 del 21 de julio de42@@ la Sala Constitucional

18 \Ver voto de la Sala Il, 265-2005 de las 9:40 hdel<5 de agosto de 2005.
9Voto de la Sala Constitucional No. 1546-06.



sometidas a proceso administrativo de despido, con goce de salario, tema en que
el se otorga en realidad el mismo tratamiento a los empleados municipales
respecto a otros funcionarios publicos. ?° La otra situacién que queremos destacar
es la posibilidad que confiere la jurisprudencia de la Sala Constitucional de
prescindir del debido proceso, esto es del tramite de audiencia previsto en la ley,
cuando se esté ante faltas de mera constataciéon.?* Se trata de una jurisprudencia
gue ya se ha aplicado en despidos de empleados municipales, y que
personalmente no nos parece convincente, dado el peligro que entrafia de fraude
procesal en contra del empleado municipal, asi como por la dificultad evidente de
definir lo que son “faltas de mera constatacion”, cuando la falta se convierte en un

hecho litigioso.

3. Principio de legalidad o conformidad del acto co n los elementos

formales y materiales exigibles.

El acto de despido (y el acto sancionatorio en general), es un acto administrativo.
Para que sea valido deben concurrir en su formacion los elementos tanto de
forma, la competencia y la base legal; como de fondo: motivo, contenido vy fin.
Debe ampararse asimismo a lo dispuesto por los numerales 128 y siguientes de
la Ley General de la Administracion Publica, lo mismo que 150 del Cddigo
Municipal, inciso c). A este respecto resulta muy ilustrativo el voto numero 521-
2004 de la Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia de las 9: 50 horas del
24 de junio de 2004, en el cual se mencionan los elementos de forma y fondo del
acto administrativo arriba mencionados, como requisitos del acto de despido, para
concluir que en el caso de un despido en el que las circunstancias que sirvieron de

base para el dictado de esa resolucion son inexistentes, el acto administrativo

2Ver a este respecto, Voto 12922-05 de las 16:130dde setiembre de 2005 de la Sala Constitucional
2L Ver entre otros los de Sala Constitucional 241-68as 10:10 horas del 23 de setiembre de 1998 4-146
96.



carece de un motivo adecuado, de lo cual derivaria la nulidad del acto de despido,
gue en la sentencia de marras se estima vulneratorio de los derechos
fundamentales ?%. Lo interesante entonces de la linea jurisprudencial expuesta, es
que inserta la potestad disciplinaria municipal dentro del Derecho Publico,
aplicando a la postre principios que son propios de esta rama del derecho y que
no se utilizan por lo general en el derecho laboral. De este modo, el procedimiento
sancionatorio de los funcionarios municipales, combina a nuestro juicio principios
y elementos provenientes de la legislacion laboral, sobre todo por lo que hace al
analisis de las causales de despido, que el Cédigo Municipal sigue relacionando
con el articulo 81 del Cdodigo de Trabajo (articulo 146 inciso a) del Cdadigo
Municipal), con principios y elementos propios del Derecho Publico, como es el

caso del principio de legalidad. %

Dentro de esta misma tesitura el voto 521-2004 de la Sala Segunda de la Corte
Suprema de Justicia, afirma que en la resolucion de despido de un funcionario
publico deben determinarse con toda claridad y precision, la falta que se estime
cometida, sefalando la tipificacion de aquélla, el grado de participacion del
funcionario en la misma y la sancién que en su caso se impone. Esta doctrina nos
pone en la ruta de exigir que toda sancion disciplinaria deba cumplir al menos con
los siguientes principios propios del ejercicio del “ius puniendi” del Estado:
tipicidad, adecuacion entre fin, motivo y contenido del acto sancionatorio, Yy

culpabilidad.

2| a sentencia, en la parte que interesa indiea:claro, que la actora nunca ha renunciado en form
expresa a su puesto de trabajo, como lo afirmacldanada. Todo lo contrario, su voluntad era la de
mantener la relacién laboral entre ella y la mupiglidad, por lo que solicita un permiso sin gocesdéario
con el fin de que la relacién entre ambas quedpendida durante el lapso de tiempo indicado. No
manifestd voluntad alguna de finalizar el vincudbdral. Ante esta situacion, y determinandose Istemcia
de una resolucion que es nula, por carecer de utivmadecuado, el despido de la actora se debe erana
como un despido injustificado y con vulneraciériasederechos fundamentales”

3 La Sala Segunda ha aceptado que en determinastus smhable de un “Derecho Laboral Administrativo”
hasta tanto no se haga realidad una ley de empldiz@. A este respecto ha sefialado ademas quedas
su analisis busca “armonizar los principios progieda relacion de empleo publico con aquellosltasies
del Capitulo de Garantias Sociales de la Congbituenlitica y del Cédigo de Trabajo, en la medidag e
un servidor publico, solo por esa especial condioi@status, no puede ser considerado menos glagiiena
otro trabajador” (ver sentencia 123-1995 de 188 ®ioras del 6 de abril de 1995).



[l Administracion del Procedimiento Disciplinario por parte del patrono.

La administracion del procedimiento sancionador que prevé el Codigo Municipal,
supone, para empezar, un sistema taxativo de sanciones (amonestacion verbal,
amonestacion escrita, suspension del trabajo sin goce de salario hasta por 15
dias, y despido sin responsabilidad patronal), seguin previsibn que contiene el
articulo 149 de dicho cuerpo de leyes.

Aunque el procedimiento sancionador se encuentra previsto en el articulo 150 y se
trata de un procedimiento indisponible para las partes, en cuanto alli se consagra
un debido proceso, nada obstaria, segun ya lo hemos sostenido aqui, para que
pudiera reglamentarse por medio de convencion colectiva o de otro instrumento
normativo un procedimiento que aumente las garantias previstas en el articulo
150, en el tanto no se modifigue la estructura basica que prevé el Cddigo
Municipal, ni las sanciones previstas legalmente. La pregunta que debemos
formularnos aqui es si una vez reglamentado un procedimiento mas garantista que
el del Cdédigo Municipal, se encuentra la Municipalidad obligada a respetarlo, en el
tanto supere el marco previsto en dicho cuerpo de leyes. Desde nuestro punto de
vista la respuesta a la interrogante anterior debe ser afirmativa, en cuanto a que si
el empleador optd por vincular su potestad disciplinaria a una determinada
normativa, es su obligacion respetarla, pues lo contrario supondria una derogacion
singular de los actos generales de la administracion, lo cual se encuentra
prohibido expresamente por el ordenamiento juridico, de conformidad con el

articulo 13 de la Ley General de la Administracion Publica.

Un aspecto de la administracién de las facultades disciplinarias en manos de las
Municipalidades y de la Administraciéon Publica en general, que no puede pasar
desapercibido aqui, es el rompimiento del “numerus clausus” contenido en el
articulo 81 del Codigo de Trabajo, gracias a la existencia de un conjunto de
causales de sancion, para los empleados publicos, previstas en normas distintas

al Cédigo de Trabajo. A este respecto, empecemos diciendo que si bien el articulo



146 inciso a) del Cbédigo Municipal refiere anicamente a las causales de despido
del Cdadigo de Trabajo, es lo cierto que los articulos 147 y 148 del mismo Cadigo
Municipal contienen obligaciones y prohibiciones mas amplias e incluso
diferenciadas, respecto de las obligaciones y deberes que en términos generales
contiene el Cédigo de Trabajo. Pero mas alla de lo anterior, existen también fuera
del Codigo de Trabajo y del Cédigo Municipal, causales distintas y particulares de
responsabilidad administrativa y sanciones tarifadas, igualmente aplicables a los
servidores municipales, por participar éstos de un mismo régimen de empleo
publico. A este respecto debemos recordar, en palabras de nuestra Sala
Constitucional, que “Aunqgue el constituyente opté porque fuera un Unico cuerpo
legal, el que regulara el servicio publico y desarrollara las garantias minimas,
contempladas en la propia Constitucion (por eso se indicé que un “Un estatuto de
servicio civil regulara las relaciones entre el Estado y los servidores publicos...”),
el legislador decidié regular el servicio, no de modo general, sino por sectores;
emitiéendose entonces, no solo el Estatuto del Servicio Civil(aplicable a los
funcionarios del Poder Ejecutivo), sino también otra serie de normas, tendientes a
regular la prestacion de servicios en otros poderes del Estado e instituciones del
sector publico; pero los principios basicos del régimen, cubren a todos los
funcionarios del Estado; tanto de la administracion central, como de los entes
descentralizados” ** Ademas de lo anterior, ya sefial6 también nuestro Tribunal
Constitucional desde el voto 1119-90 de las 14 horas del 18 de setiembre de 1990,
al interpretar la mencién que hace el articulo 192 constitucional de las causales de
despido previstas en la legislacion de trabajo, que dichas causales no se
restringen a las que contempla el Codigo de Trabajo, sino que incluyen “todas las

leyes conexas que regulen la materia laboral”.

Precisamente, sobre la base de esa sectorizacion del régimen de empleo publico
de que nos habla la jurisprudencia anterior y que retrata un estado de la situacion
que presenta el ordenamiento patrio, diversas leyes han venido a establecer

nuevas causales y motivos de responsabilidad disciplinaria, incluyendo un régimen

24\/oto No. 2001-00322 de las 10:10 horas del 13idmjde 2001.



novedoso Yy tarifado de sanciones. Es el caso, de la mas reciente de esas leyes, la
Ley Contra la Corrupcion y el Enriquecimiento llicito en la Funcion Publica, de 6 de
octubre de 2004, que en su articulo 38 contiene un conjunto muy amplio de
causales de responsabilidad administrativa, que en su articulo 49 nos habla de la
aplicacion de cuatro distintas sanciones administrativas a imponer de acuerdo con
la gravedad de las faltas, asi como del articulo 41 ejusdem, referido a los criterios
con que deben ser valoradas y aplicadas las sanciones. Por cierto que esta
normativa contiene una importante norma referida ya no a empleados municipales
pero si a municipes y a sindicos, que prevé la cancelacion de sus credenciales,
ante determinados actos de responsabilidad administrativa en el ejercicio de sus
funciones. Aparte tendriamos que mencionar aqui, necesariamente, como normas
que contienen causales de responsabilidad administrativa en el sector publico,
igualmente aplicables a los funcionarios municipales, los articulos 110y 112 de la
Ley de Administracién Financiera y de Presupuestos Publicos, los articulos 68 y
69 de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, el articulo 3 de la
Ley de Hostigamiento Sexual, el articulo 10 de la Ley de Proteccion al Ciudadano
del Exceso de Requisitos y Tramites Administrativos, asi como los articulos 95,
96, 96 bis y 96 ter de la Ley de Contratacibn Administrativa. Como normas que
contemplan especificas sanciones tarifadas, de conformidad con la gravedad de la
falta deben mencionarse también los articulos 113 de la Ley de Administracion
Financiera y de Presupuestos Publicos, el articulo 25 de la Ley de Hostigamiento

Sexual, y los articulos ya sefialados de la Ley de Contratacién Administrativa.

Ciertamente, las normas que prevén sanciones y que contienen un sistema
tarifado de sanciones, en el marco de leyes sectoriales o tematicas, como las
citadas, deberan aplicarse, segun el principio de legalidad y el especifico de
tipicidad, unicamente cuando el funcionario incurra en las infracciones concretas
gue contienen estas normas, de modo que nunca podrian aplicarse de manera
abstracta ni fuera de lo previsto como conducta infractora. Pero ademas y porque
asi lo establecen muchas de estas normas, de manera puntual - y el articulo 211

de la Ley General de Administracion Publica, de forma general -, en todos los



casos el trabajador podra exigir que se demuestra su culpabilidad en los hechos
imputados, dado que la norma exige dolo o culpa grave como requisito de

aplicacioén de la sancién.

IV. Consecuencias patrimoniales de la aplicaciéon de | régimen disciplinario.

El despido causado y conforme con un debido proceso del funcionario municipal,
libera a la Municipalidad como patrono del reconocimiento de cualquier
responsabilidad de car4cter patrimonial. En este sentido, la aplicacion del régimen
de sanciones con arreglo a una causal y mediante los procedimientos que
garanticen al trabajador su derecho de defensa, no solo son legitimos, sino que
ademas tienen caracter liberatorio frente a eventuales indemnizaciones o u otro
tipo de obligaciones. La responsabilidad patronal surgiria de una de dos
situaciones; o por que la Municipalidad procedié a sancionar sin haber seguido un
debido proceso, o cuando la causal de sancion esgrimida no pueda ser
demostrada en el proceso judicial previsto para este tipo de conflictos juridicos. En
el primer caso, el despido debe calificarse como nulo, pues esa es la
consecuencia que nuestros tribunales y la ley sustantiva vinculan al
incumplimiento de un derecho fundamental, como lo es el de un debido proceso.
En el segundo caso, sea ante la demostracion infructuosa de la causal de despido,
podemos hablar igualmente de un despido nulo, pues en este caso lo que se ha
violado es el derecho del trabajador a la estabilidad laboral, que es también un
derecho fundamental de conformidad con el articulo 192 de la Constitucion
Politica, aparte de que segun ya se ha visto de la jurisprudencia de la Sala ll, la
ausencia de un motivo que justifique el acto administrativo de despido, igualmente

generaria la nulidad de dicho acto.

Aunque el articulo 150 del Codigo Municipal no hace la distincion entre los dos

tipos de nulidad, las consecuencias de cada una de ellas es el mismo: el



restablecimiento de la situacion juridica a la condicion previa a que se diera el acto
nulo, llamese despido, suspension u otra forma de sancion para la que legal o
reglamentariamente debiera cumplirse algun tramite previo. En el caso especifico
del despido, los efectos de la nulidad, son la reinstalacion del funcionario, con el
reconocimiento de todos los salarios caidos, derechos que el servidor puede
permutar por las indemnizaciones previstas en el Cédigo de Trabajo, a la cual se
suma una indemnizacion fija y automatica que, en estos momentos, se encuentra
fijada en dos meses de salario. Como Unico caso de excepcion a las reglas
anteriores, hemos examinado un fallo de la Sala Il en que se declard la nulidad
del procedimiento de despido, por falta de un debido proceso, pero habiéndose
constatado el vicio sefialado, no se ordend la reinstalacion. Me refiero al voto
2001-00695 de las 10 horas diez minutos del 23 de noviembre de 2001. Ese voto,
a mi juicio resulta errébneo, pues no se atiene a los efectos de las nulidades.
Ademas, debe considerarse que si ante una infraccion al ordenamiento legal por
parte del patrono, como es el despido incausado de un trabajador, el
ordenamiento ordena su reintegro, pareja solucion debe darse, cuando la
vulneracion del ordenamiento juridico es igual o ain mayor, por absoluta violacion
de un derecho humano fundamental, como es el del ejercicio de defensa, cuya
infraccion lesiona de paso otros principios constitucionales como es el caso del

llamado principio de inocencia. %

Como elementos de juicio importantes que debemos extraer a partir de la
jurisprudencia que han venido sentando nuestros tribunales de trabajo en materia
de despido de funcionarios municipales, podemos citar los siguientes. Ha dicho la
Sala de Casacion que los salarios caidos contenidos en el inciso f) del articulo 150
del Codigo Municipal constituyen indemnizacion fija y automatica, por lo que el
juez puede decretarla como consecuencia directa del despido ilegal.?®. Al ser una

indemnizacion de dos meses por concepto de dafios y perjuicios una

%5 Modestamente se nos ocurre pensar que en estencestra Sala de Casacion debid haber ordenado el
reintegro del servidor, sin perjuicio del dereclebrdunicipio de abrir un nuevo procedimiento depitis por
la causal que se habia invocado.

28 \/er voto 336-96 de la Sala Il.



indemnizacion fija, se pueden cobrar intereses sobre la misma a partir del

despido. ?’

Por otra parte, no debe confundirse la indemnizacion que establece el articulo 150
del Cddigo Municipal, que es automatica, con la del articulo 82 del Codigo de
Trabajo. A este respecto, recordemos que la indemnizacién del articulo 82 se
produce cuando habiendo existido litigio acerca del despido, el empleador
pretende en juicio demostrar una causal de despido, demostracion que no logra
dentro del proceso, sino que por el contrario, del expediente se desprende que la

causal no existi6 en ningdn momento. %

Lo anterior no quiere decir, a nuestro
juicio, que el trabajador injustamente despedido pueda solicitar una doble
indemnizacion de dafos y perjuicios (articulo 150 del Codigo Municipal mas
articulo 82 del Codigo de Trabajo), pues en realidad el Cddigo Municipal ya
estableci6 de manera clara y taxativa el monto de los dafios y perjuicios por el
despido incausado. Nétese en todo caso que en el caso del despido del empleado
municipal la indemnizacion es fija y automatica, mientras que en el caso del
articulo 82, la condena de estos dafios y perjuicios siempre se encuentra sujeta a
una valoracion del juez, quien podria determinar por ejemplo que el trabajador
incurrié en alguna infraccion, solo que no suficientemente grave para justificar un
despido, caso en el cual, segun nuestra jurisprudencia, podria no condenar al
pago de dafios y perjuicios del consabido articulo 82, pues no nos encontramos

ante un despido abusivo.

No entramos en este trabajo a considerar, por razones que se escapan a nuestras
posibilidades de tiempo y espacio el caso del despido de trabajadores temporales
0 con contratos de plazo fijo, los cuales, en tanto sean legales y no realizados en
fraude de ley, darian derecho a las indemnizaciones del articulo 31 del Codigo de

Trabajo, en caso de que el despido fuera incausado. Una hipotesis muy particular

27 (Ver voto de la Sala Il No. 00695 de las 10:1fakalel 23 de setiembre de 1998).

%8 Esta diferencia entre el 150 del Cédigo Municipal articulo 82 del Cédigo de Trabajo se encuentra
plenamente establecida en el voto No. 759-200@ &ala 1l de la Corte Suprema de Justicia, de:lds 9
horas del 10 de agosto de 2000.



fue la que analiz6 la Sala Segunda en el despido de un ejecutivo municipal, hace
ya varios afios, en el que considerando injusto el despido determind que tenia
derecho tanto al pago de los dafios y perjuicios que por terminacién de contrato de
plazo fijo contempla el articulo 31 del Codigo de Trabajo, como a los dafios y
perjuicios por despido abusivo que contempla el articulo 82 del Cédigo de

Trabajo.?

No podria concluir este trabajo sin mencionar el reciente voto de la Sala Segunda
de la Corte Suprema de Justicia, correspondiente a la Resolucion No. 2007-547 de
las nueve horas cuarenta minutos del quince de agosto de dos mil siete, que si
bien no refiere a un procedimiento disciplinario, si reviste gran interés en cuanto a
los efectos patrimoniales de la terminacion de la relacion de servicio de un servidor
municipal. Esta sentencia, junto con otras coetaneas que refieren también a la
convencion colectiva de la Municipalidad de Alajuela plena validez a las
regulaciones de una convencidon colectiva en cuanto al pago de los extremos
laborales que alli se contemplan en caso de extincion de la relacién de trabajo, en
contra de la tesis que sostenia el Municipio de que la convencion era inaplicable
por tratarse de un régimen de empleo publico. La sentencia de la Sala Il analiza el
tema y concluye en que no existe disposicion juridica ni jurisprudencia vinculante

en nuestro ordenamiento juridico que permita llegar a esta ultima conclusion.

2 Voto No. 260-01 de las 10:20 horas del 16 de namy2001.



