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I. INTRODUCCION

El tema que se examina, gira alrededor de la
naturaleza juridica de la relacién empleo publico,
tanto en lo referente a la relacién unilateral o autori-
taria, como respecto a la teoria contractualista. Aun-
que es posible llegar a conclusiones en las que se
encuentran mas semejanzas que diferencias respec-
to al conjunto de derechos y deberes que se derivan
para el servidor, de la relacion empleado publico, es
lo cierto, que el interés publico siempre estara pre-
sente en la proteccién del trabajador, sea que éste
preste sus servicios a la Administracién Piblica o a
la empresa privada.

Se ha estudiado la jurisprudencia costarricense,
tanto administrativa como judicial limitandola a la

teoria del Estado patrono (nico, la teoria de la rela-
cién estatutaria, y al reconocimiento de la antigiie-
dad en el servicio publico para efectos puramente
laborales, tales como los aumentos anuales, presta-
ciones legales, vacaciones, aguinaldo y jubilaciones.
Por Glitimo, se estudia la jurisprudencia dictada en el
campo de los conflictos de competencia por razén
de la materia, en especial la contencioso-administra-
tiva y la de trabajo. Resta indicar que por nuestra
condicién de funcionarios judiciales, hemos pro-
curado no exteriorizar criterios salvo desde una
6ptica juridica tratando de hacer una ponencia total-
mente objetiva y con un caracter puramente ilustra-
tivo y didactico.

Il. LA RELACION EMPLEO PUBLICO A NIVEL DOCTRINARIO

Como un capitulo previo al an4lisis del tema de
estudio propiamente referido al Derecho costarricen-
Se Y en especial a su jurisprudencia, se ha conside-
fado necesario hacer un desarrollo preliminar de la
relacién empleo publico, nutrido con los aportes mas

\_

significativos de la doctrina en torno a este contro-
versial tema, cuya polémica data desde finales del
siglo pasado, y por lo que se le considera uno de los
clasicos del Derecho del Trabajo.

Ponencia presentada en el Il Congreso Regional Americano de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, San José, Cosia Rica.
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1. NATURALEZA JUHiDI(;A DE LA RELACION
EMPLEO PUBLICO

1.1. Teoria de la relacién unilateral, autoritaria o
acontractual.

Esta corriente defendida principalmente por los
estudiosos del Derecho Administrativo, concibe la re-
lacion del servidor plblico con la Administracién,
como una relacién unilateral, expresada Unicamen-
te por la suprema manifestacién de voluntad del
Estado que es la Gnica capaz de generar una rela-
cién de caracter juridico.

Esa concepcion de autoridad de lo “macro” o lo
“genérico” (La Administracién), sobre lo “micro” o
“especifico” (El servidor publico o individuo), repre-
senta un desconocimiento por parte del propio apa-
rato publico a los derechos y garantias que frente a
él debe gozar todo ciudadano.

Como elementos de apoyo a la teoria unilateral,
ademas de la alegada supremacia de la Administra-
cién, se ha argumentado en forma conexa, que no
puede existir una igualdad contractual puesto que
las voluntades en juego, representan intereses juri-
dicos contrapuestos o diferentes entre si: la voluntad
publica frente a la voluntad privada, o dicho de otra
forma, el interés publico frente al interés particular.

En forma adicional, se ha argumentado por
parte de los defensores de las tesis que sustentan
esta teoria, que el contenido de la relacién empleo
publico tiene una regulacién legal particular o espe-
cifica, y por consiguients, distinta de la del Derecho
del Trabajo. De ahi se deriva incluso que se le dé el
nombre de relacién estatutaria.

~El estatuto como instrumento legal, se constitu-
ye en el medio a través del cual la Administracién
materializa las condiciones concretas mediante las
cuales regira las relaciones con el servidor publico.
La norma estatutaria, tendra un ambito de aplicacién
especifico o concreto, puesto que solamente podra
aplicarse a la relacién juridica que sirve de objeto
para este estudio.

Los conceptos de supremacia, autoridad, hete-
ronomia, soberania, interés publico, quedaran plas-
mados en forma automatica en las disposiciones es-
tatutarias con el fin de garantizar el impedimento de
cualquier oportunidad al servidor publico para que
pueda cuestionar sus condiciones de trabajo a tra-
vés de las instituciones creadas por el Deracho del
Trabajo.

Esa clara delimitacién de los ambitos de aplica-
cién de cada derecho, y mas especificamente, el
encuadramiento de la relacién empleo publico den-
tro de la normativa administrativista, tiene su funda-
mentacién en que esa relacién es concebida como
un instrumento al servicio de la eficacia del aparta-
do administrativo que persigue como fin Gltimo, dar
satisfaccién al interés publico que esta por sobre el
interés de caracter particular o privado.

Con ese esbozo sucinto, queda expuesta en
términos generales la posicion de la doctrina admi-
nistrativista sobre el tema.! Es innecesario profundi-
zar en mayores detalles, puesto que a los efectos de
los estudiosos del Derecho del Trabajo, interesa
mayormente el tratamiento contrapuesto que se ha
ventilado frente a dicha teoria unilateral de la rela-
cién empleo publico.

1.2. Teorla de la relacion contractualista.

La corriente doctrinaria que defiende esta teo-
rfa, estd conformada primordialmente por los estu-
diosos del Derecho del Trabajo, aunque existen
autores connotados de Derecho Administrativo que
también la apoyan abiertamente.?

-~ La Teoria de la Relacién Contractual, se contra-
pone a la Teoria Unilateral, porque parte del supues-
to de que el elemento que le da plena validez a la
relacion, es el acuerdo de voluntades que debe exis-
tir entre el servidor publico y la Administracién. De
ese acuerdo surge la conformacién de un contrato

1. Par.a profundizar en el estudio del tema, se remite en particular a ORTEGA ALVAREZ, Luis, “Los derechos sindicales de los funcio-
narios pablicos', Tecnos, Madrid, 1983, pags. 27-43, quien hace un desarrollo muy claro desde la perspectiva de la doctrina espafio-
la e italiana. Igualmente, puede verse GABINO FRAGA, *Derecho Administrativo®, Ed. Porria, 1987: y en Costa Rica principalmente
véase MURILLO, Mauro, “Terminologla Organizativa”(Derecho Publico), Academia Nacional de Derecho Publico, San José.

2. En Ia' goclr'ina. osparjola mas reciente, entre otros puede citarse a ORTEGA. En el pasado, JORNADA DE POZAS “Derscho
Admmr_srrar{vo_, Madrid, 1924; GARCIA OVIEDO, “Derecho Administrativo”, Madrid, 1948; ALVAREZ GENDIN, “Manual de Derecho
Administrativo”, Zaragoza, 1941. En Italia, entre otros, GIANNINI, “Diritto Administrativo I", Giuffré, Milano, 1970.




de prestacién de servicios que no t.iene diferencias
on su naturaleza ogn el que se configura en toda re-
|acién laporal comun.

Martinez Abascal, hace un andlisis sumamente
interesante Y valioso para demostrar el factor ' la
weontractualizacion” de la relacién empleo publico, y
para ello parte del hQC|:IO de que es una relacién
juridica igual a las demas, y por consiguiente, esta
configurada por los tres elementos caracteristicos
segln la doctrina civilista: sujetos, objeto y conteni-
do?

~— Siguiendo las ideas que expresa este autor, se
considera necesario entrar al estudio de cada uno de
los elementos configuradores de la relacién, para
llegar a deducir con ello, si efectivamente existen
diferencias sustanciales entre el tratamiento que le
dan las dos normativas en cuestion.

1. 2.1. En relacion con los sujetos.

En atencién a los sujetos, se deduce que la
relacién que configura el servidor plblico con la
Administracién, se caracteriza al igual que la del
trabajador comun, por los presupuestos de la remu-
neracion, la ajenidad y la dependencia.

En cuanto a la remuneracion, es un elemento
de caracter fundamental que esta presente en la
relacién empleo publico, puesto que es deducible de
toda légica que el servidor no realiza su trabajo a
titulo gratuito, sino que lo hace motivado por el sala-
rio que percibira. La doctrina administrativista para
contrarrestar esta argumentacion, ha sostenido que
cuando se hable de “servicios profesionales y retri-
buidos”, debe entenderse en referencia a la profesio-
nalidad del funcionario publico como una de sus
caracteristicas inherentes que marca una diferencia
con el trabajador sujeto a la relacién juridico-laboral.
No obstante, Martinez* con un criterio que se com-
parte, estima que el factor profesionalidad, no com-
prende a todos los servidores publicos en forma
delimitante, como para que permita contraponerio al
del trabajador comun.

" La gjenidad debe entenderse como la atribucién
inicial y directa de la titularidad de los frutos deltra-
bajo a persona distinta de aquel que lo ejercita. Sin
lugar a ningan tipo de cuestionamiento, en la rela-
cion empleo publico, el servidor no hace suyos los
frutos de su trabajo al no laborar por cuenta propia,

—_—
3.

doctoral, Barcelona, 1987.
Op. cit, pag. 71.
5. Ibid., pag. 87.
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sino que es la Administracién la que percibe esos
frutos en forma directa al igual que ocurre con el
empresario o patrono. Bajo ese principio descansa
el factor de la remuneracién al cual se hizo referen-
cia.

Con respecto a la dependencia, debe ser enten-
dida como una consecuencia de la ajenidad, y si
aquélla est4 presente en la relacién empleo publico,
también lo estara por conexién directa en ésta,
méaxime que ademas concurren una serie de potes-
tades que le son propias al empleador publico. La
posicién de los administrativistas al respecto, esta
sustentada en el argumento de que la dependencia
va aparejada al marco del deber de obediencia del

servidor, el cual se deriva de la supremacia especial
_—

que caracteriza a la Administracién y ala que ya se
hizo referencia.

De lo anterior, puede concluirse que la distin-
cién que hace la doctrina administrativista entre el
servidor plblico y el trabajador com(n en atencién a
los sujetos, esta sustentada Gnicamente por un cri-
terio de caracter meramente formalista.

El criterio de que la relacién empleo publico
debe calificarse en funcién Gnicamente del derecho
que le resulta aplicable, no es una posicién acepta-
ble ni compartida, puesto que en lo sustancial como
ha quedado demostrado con la exposicién anterior,
se trata de una relacién igual atendiendo a los pre-
supuestos laborales que la configuran, y por supues-
to, a la realidad social que la ley de ninguna mane-
ra por mas ley que sea, puede trasmutar.

1.2.2. En relacion con el objeto.

Desde la éptica del Derecho Administrativo, la
relacién empleo publico estd concebida como el
instrumento que dara satisfaccion al fin del interés
publico que persigue la Administracién en su ges-
tion. Desde esa perspectiva, el objeto de la relacién,
es la consecucién del interés publico.

La visién laboralista respecto al objeto, es que
el mismo esté constituido por la prestacién de servi-
cios, retribuida del servidor publico, sin que ello im-
plique de ninguna manera, la negacién del interés
publico que enformayy justifica las acciones de la Ad-
ministracién que pretenden darle plena satisfaccién.
Sobre este enfoque, Martinez Abascal,® amplia
refiriéndose a dos planos juridicos distintos pero

En particular, vid. MARTINEZ ABASCAL, Vicente Antonio, “El derecho de negociacién colectiva en la funcién publica espariola™, Tesis




interrelacionados: el interno, que es la prestacién de
servicios retribuida; y el externo, que alude al interés
pUblico cuya finalidad especifica es darle satisfac-
cioén.

Existe también el criterio coincidente a nivel
doctrinario, de que el objeto de la relacion empleo
publico “lo constituye la relacion de servicios y por
tanto, su comerciabilidad, esto es: la contratacion de
servicios profesionales a cambio de una remunera-
cién econémica que esta perfectamente justificada.™

1.2.3. En relacién con el contenido.

En el marco general de toda relacién juridica, el
contenido de la misma responde a la situacion de
poder y de deber de los sujetos que la componen.

La posicién administrativista se fundamenta en
que el paralelismo entre la relacién laboral y la rela-
cién empleo publico, es de caracter estructural y no
afecta la conformacion de deberes y poderes. Se
argumenta en ese sentido, que en el empleo publi-
co se generan una serie de singularidades derivadas
primordialmente del hecho de que el servidor tiene
sus derechos subjetivos perfectos y debitados en
atencién al interés publico tutelado por la Administra-
cién, asi como otros derechos adicionales como el
derecho al cargo y a la estabilidad laboral.

Sin embargo, esta fundamentacién no ha sido
acogida por la corriente contractualista, ya que en lo
esencial ésta pregona que la singularidad de la rela-
cién empleo publico y su contenido, no s un rasgo
exclusivo de la misma. Efectivamente, hay casos
especificos en la relacién juridico-laboral, en que
est4 presente ese rasgo de la singularidad, como lo
seria el caso de las relaciones laborales de caracter
especial.

Adicionalmente, se sostiene que entre el conte-
nido de ambas relaciones, es posible encontrar mas
semejanzas que diferencias en lo que atafe al con-
junto de derechos y deberes. Ello se deriva de la
circunstancia de que el interés publico no sélo esta-
r4 presente en el caso de los servidores publicos,
sino también en lo que se refiere a los trabajadores
que no gozan de tal condicion, pero que son perso-
nas que prestan servicios a la Administracién Publi-
ca.

Por Gltimo, si bien es cierto que la relacién

Vid. ORTEGA ALVAREZ. Op. cit.,, pag. 34.
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empleo publico y su contenido son producto de una
determinacién unilateral por parte de la Administra-
cion, igual situacién ocurre con las relaciones juridi-
co-laborales en las cuales se presenta un caso ana-
logo con la figura del contrato de adhesién que se
presenta en la practica. Esta adhesion se plasma
desde el momento en que el empresario disfruta de
una posibilidad real para establecer las condiciones
del contrato de trabajo en forma totalmente heters-
noma y auténoma.

1.2.4. Algunas consideraciones adicionales en
favor del contractualismo.

Complementando las consideraciones expues-
tas en abono a la posicién de la Teoria Contractua-
lista, deviene oportuno realizar una serie de conside-
raciones adicionales que han sido producto de
estudio y andlisis a nivel doctrinario para sustentar
mejor la posicién de confrontacién con la Teoria
Administrativista.

Para defender el punto de la supremacia de la
Administracién frente al servidor, se ha creado la
Teoria del Acto Bilateral” que pregona una igualdad
real de las partes al momento de la formalizacion del
contrato, aceptandose Unicamente una primacia de
la Administracién en la ejecucién contractual con lo
cual desapareceria el acuerdo.

No obstante el avenimiento de la doctrina labo-
ralista en cuanto a ese respecto de la primacia en la
ejecucién, hay autores® que estiman que la figura
contractual no se deforma, pues no existe la exigen-
cia de que en el cumplimiento de ciertas condicio-
nes, deba prevalecer una igualdad. Ello tampoco
ocurre en la relacion laboral, puesto que el empresa-
rio goza de ciertas atribuciones frente al trabajador.

Por otra parte, es totalmente imposible desde el
punto de vista legal, que se pueda constituir una
relacién de empleo plblico sin que la misma esté
apoyada o sustentada en un mutuo consentimiento
de las partes que la componen. Obviamente la po-
testad administrativa no serfa un elemento suficien-
te para dar configuracién a una relacién, lo que con-
secuentemente genera un quebrantamiento de la
Teoria Autoritaria.

Tan es asl, que ese autoritarismo que postula a
corriente administrativista, ha provocado que la

Esta teoria es sostenida por PETROZZIELO, “/l rapporto di pubblico impiego”, Soc. Ed. Libraria, Milano, 1935, (citado por ORTEGA

op. dt, pag. 37).
En ese sentido, ORTEGA. Op. cit., pag. 37.



concepcion en la que se sustenta, haya sido consi-
derada como “devaluada™ al no reconocer intereses
contrapuestos entre la organizacién del Estado y su
personal. )

El aceptar la Teoria del Estado Autoritario,
implica sin duda' a]guna una negacién a los derechos
y libertades individuales, lo cual ademas contrasta
con la concepcién de un Estado Democratico que
surge en estos tiempos justamente con un pleno
reconocimiento de los derechos y garantias de |a
persona frente al Estado al extremo de que se han
creado instituciones para que velen por el respeto y
el cumplimiento de ese principio. De no ser asi, y
sélo para citar un ejemplo, ;en qué quedaria la liber-
tad de trabajo que se estima como una condicién
inalienable a la personalidad del individuo?

Otro elemento fortalecedor de la Teoria Con-
tractualista que tampoco admite mayor discusién, es
el de la aceptacion e institucionalizacién del conflic-
to de trabajo a nivel de la funcién publica.!® Es in-
cuestionable el hecho de que la accién sindical sea
una relacion social en nuestros tiempos por la pene-
tracién que ha logrado en la organizacién y accién
de la Administracién. Se ha ido generando una con-
cepcién diferente de poder plblico de acuerdo con la
que sostienen los administrativistas. Los procedi-
mientos de participacién y negociacién por parte de
los servidores publicos, han ido alcanzando un
desarrollo cuantitativo y cualitativo muy importante
acorde con lo manifestado, llegandose a un punto en
el cual los acuerdos bilaterales entre Administracién
y servidores plblicos se han convertido en una rea-
lidad palpable en lo que respecta a la regulacién de
las condiciones de trabajo.

En relacién con lo anterior, el simple hecho de
que hoy dia pueda hablarse de derechos sindicales
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de los servidores publicos frente a la Administracién,
“‘obedece sin duda a una superacién de tradiciona-
les concepciones autoritarias del Estado.™’

Para concluir con esta parte del estudio, vale
decir que no surgen razones de orden légico y
racional para mantener el caracter acontractual de la
relacién empleo publico frente a la relacién juri-
dico-laboral. En ese sentido, no pueden aceptarse
como vdlidas las argumentaciones que tiendan a
esa justificacion basadas en razones de caracter
politico o de caracter juridico formal referidas a la
soberania del Estado.

Se sostiene que ese tipo de argumentaciones,
han sido alimentadas preponderantemente por razo-
nes de caracter ideoldgico-politico que son las que
han prevalecido para darle fortaleza al muro diviso-
rio que ha existido por tantos anos. Los intentos de
encubrir la realidad social regulandola normativa-
mente bajo la tesis finalista de la consecucién del
interés publico, y el llamado principio de jerarquia de
la Administracién, no tienen la virtud de enervar una
verdad real como lo es la de la “laborizacién™2de la
relacién empleo publico.

Todo lo expuesto anteriormente, parece que
paulatinamente ird siendo aceptado por la doctrina
administrativista. Ello se deduce de los criterios ex-
presados por uno de los més prominentes exponen-
tes del Derecho Administrativo, Garcia de Enterria,
quien al referirse a esa conceptualizacién de la labo-
rizacién que conlleva a la consagracién final del ser-
vidor publico como trabajador por cuenta ajena,
expresa lo siguiente: “al final, las resistencias imagi-
nables. . . parecen anclarse mas en el apego a lo
tradicional y a los temores a lo desconocido, que a
objeciones légicas claramente enumeradas y articu-
lables.”3

lll. JURISPRUDENCIA COSTARRICENSE

Han sido objeto de estudio por parte de los mas
altos tribunales de trabajo costarricense, dos teorias
Que tienen directa relacion con el tema en examen.

—_—

Se trata de la Teorfa del Estado Patrono Unico y la
Teoria del Contrato Realidad. Haremos un somero
andlisis de cada una de ellas a continuacién:

8. Asi BAYLOS GRAU, Antonio, “Derecho de huelga y servicios esenciales”, Tecnos, Madrid, 1988 (2a. ed.), pag. 43.

10.
1.
12,

ORTEGA. Op. cit., pag. 18.

En ese sentido, véase a GHERA, Eduardo, “If pubblico impiego rapporto di lavoro e attivitd sindacale”, Caccucc ed. Bari, 1975,

La laborizacién en criterio de ORTEGA. Op. cit., p4g. 42, llegara como consecuencia del reconocimiento de la paridad de posiciones

juridicas entre la Administracién y el empleado publico, puesto que en una relacién negocial, ambas voluntades son determinantes
Para constituirla al amparo de lo que rezan los principios constitucionales.

13.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Prélogo de “Los derechos sindicales. . ."de ORTEGA ALVAREZ, pag. 16.




Teorfa del Estado Patrono Unico.
El Estado es uno solo. En un régimen de dere-
cho de corte democratico como es el costarricense
entendemos como tal, —siguiendo la divisién clasi-
ca de Montesquieu— a los tres poderes de la Repu-
blica, junto con el Tribunal Supremo de Elecciones.
En cuanto al Poder Ejecutivo, debe entenderse
dentro de tal concepto al Poder Ejecutivo Central y
al Descentralizado, incluyendo en el sector descen-
tralizado, tanto a las instituciones auténomas, se-
miauténomas, desconcentradas como a las empre-
sas del Estado.'4

El proceso legislativo sobre el particular, se ini-
cié6 con la Ley General sobre la Administracién
Pdblica'® que en sus articulos 1, 2, 3, 4, 11, 111y
112, dispone en lo conducents “Que la Administra-
cién Publica estara constituida por el Estado y los
demas entes publicos; que esa Ley regula la activi-
dad del Estado y de los otros entes plblicos; que la
organizacién y actividad de los entes publicos es
regulada por el derecho publico como norma gene-
ral, o por el derecho privado dependiendo de los
requerimientos de su giro; que la actividad de los
entes plblicos esta sujeta en su conjunto a los prin-
cipios del servicio publico; y que la Administracién
Pdblica actuara sometida al ordenamiento juridico, y
que por consiguiente, sélo podra realizar aquellos
actos o prestar aquellos servicios que autorice la ley.
Por su lado, los articulos 111 y 112 definen el con-
cepto que es de servidor publico, teniendo como tal
a quien presta servicios a la Administracién o a su
nombre y por cuenta de ésta, como parte de su
organizacién, considerando equivalentes los térmi-
nos funcionario publico, servidor publico, empleado
publico, encargado de servicio publico y similares, y
sefalan que el régimen de sus relaciones sera el
mismo para todos, salvo que la naturaleza de la
situacién indique lo contrario. No se consideran ser-
vidores publicos los empleados de empresas o ser-
vicios econémicos del Estado encargados de gestio-
nes sometidas al derecho comun. Se establece que
el Derecho Administrativo sera aplicable a las rela-
ciones de servicio entre la Administracién y sus
servidores publicos; que las relaciones de servicio
con obreros, trabajadores o empleados que no par-
ticipan de la gestién publica de la Administracién se

1.
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regiran por el Derecho laboral o mercantil segin el
caso, conforme a lo sefialado por el inciso 3) del
articulo 111, que se refiere a los empleados de em-
presas o servicios econémicos del Estado, que son
las que cominmente se denominan “empresas es-
tatales.”

No obstante las disposiciones mencionadas de
la Ley General sobre la Administracién Publica, la
Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa en su articulo 4), inciso b), impide a la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa el conoci-
miento de los asuntos de trabajo, lo que constituye
a su vez, una autorizacién para atribuirle la compe-
tencia sobre los asuntos laborales del sector pablico
a la jurisdiccién de trabajo.'®

Posteriormente aquellas regulaciones fueron
desarrolladas en varias normas de la Ley de Crea-
cion de la Autoridad Presupuestaria,'” pero para el
tema solo interesa el articulo 2, que textualmente
establece:

“Articulo 2. Para los efectos de la presente ley,
se establece la siguiente clasificacién institucional
del Sector Publico:

a) Sector financiero bancario.

Comprende el Banco Central de Costa Rica, los
bancos estatales del Sistema Bancario Nacional y el
Banco Popular y de Desarrollo Comunal.

b) Sector financiero no bancario.

Comprende el Instituto Nacional de Seguros
(INS), el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo
(INVU), el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal
(IFAM), el Instituto Nacional de Fomento Cooperati-
vo (INFOCOOP), la Comisién Nacional de Préstamo
para Educacién (CONAPE), la Junta de Proteccion
Social de San José, el Departamento Central de
Ahorro y Préstamo (DECAP), la Corporacién Costa-
rricense de Desarrollo (CODESA), la Asociacion
Bananera Nacional (ASBANA) y todas aquellas
empresas e instituciones del Estado que, aunque por
definicién se clasifican como no financieras, realizan
actividades tipicamente financieras, como la Caja
Costarricense de Seguro Social (CCSS) y la Refina-
dora Costarricense de Petréleo (RECOPE).

c) Sector no financiero.

Comprende el Gobierno Central, las dependen-
cias y entes adscritos a los ministerios, los fondos

Ver la sentencia niimero 58 de las 14,30 h del 30 de abril de 1986; nimero 58 de las 15,00 h del 10 de diciembre de 1980 y nimero

" 82 de las 9,10 h del 5 de julio de 1989, todas de la Sala Segunda de la Corte.
15. Ley numero 6227 de 2 de mayo de 1978.

16. Ley numero 3667 de 12 de marzo de 1966.

17. Ley numero 6821 de 19 de octubre de 1982.




especiales y el patrimonio publico cuyo control
compete a la Contraloria General de la Republica,
los organismos e instituciones de esta naturaleza,
como Ferrocarriles de Costa Rica S.A. (FECOSA) y
demés instituciones que se crearen en el futuro.

La Autoridad Presupuestaria determinara los
lineamientos que deban seguir las juntas administra-
tivas de los colegios de Ensefianza Media en mate-
ria presupuestaria.” ,

Como complemento a las importantes leyes
emitidas en nuestro pais y comentadas en lineas
antecedentes, se dicté la Ley para el Equilibrio Fi-
nanciero del Sector Piblico,'® que vuelve saobre la
unidad estatal en relacién con la antigiiedad laboral
tanto para efecto de prestaciones como el régimen
jubilatorio, en especial en los articulos 22, 24 y 25
que sefalan:

“Articulo 22. Estan obligados a jubilarse los
servidores publicos cubiertos por la ley de presu-
puesto del gobierno de la Republica, que coticen
para el Régimen de Pensiones de la Caja Costarri-
cense de Seguro Saocial; que tengan mas de sesen-
ta y cinco afnos de edad y que hayan cubierto las
cuotas reglamentarias para pensionarse.”

“Articulo 24. Las instituciones y empresas publi-
cas podran jubilar a sus funcionarios cubiertos por el
Régimen de Pensiones de la Caja Costarricense de
Seguro Social, que tengan sesenta y cinco afos de
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edad y que hayan cubierto las cuotas reglamentarias
para pensionarse.”

“Articulo 25. Los poderes del Estado, las institu-
ciones y las empresas publicas podran ofrecer el
pago de sus prestaciones legales a los servidores
que estimen convenientes, si éstos estan de acuer-
do y renuncian a sus cargos para dedicarse a activi-
dades ajenas al sector publico.”

Es bueno reconocer que el punto que se exami-
na no es nuevo ni mucho menos, ya que el Tribunal
Superior de Trabajo de San José, desde el 3 de
noviembre de 1958, en la sentencia nimero 1388,
habia sentado el principio de la unidad estatal como
patrono, lo mismo que la Sala de Casacién desde el

- 6 de agosto de 1975, en sentencia nimero 95. Inclu-

so, la misma Contraloria General de la Republica,
también habfa hecho clara referencia del Estado
patrono Unico desde el 20 de febrero de 1968, en el
P.N. 130-L68. En el mismo sentido, la Sala Segun-
da de la Corte Suprema de Justicia, en distintas
oportunidades ha aludido a la nueva concepcién de
una sola antigiledad para los servidores de! Estado,
independientemente de la entidad publica con que
hubiesen laborado.'® Sin embargo, los temas del re-
conocimiento de la antigledad laboral para el Esta-
do, la continuidad o discontinuidad, —ambas restrin-

gidas o abiertas—, son puntos que luego abordare-
mos en términos mas amplios.

2. LA TEORIA DE LA RELACION ESTATUTARIA

En nuestro pals, dicha teoria se deriva del prin-
cipio constitucional contenido en el articulo 191, que
dice:

“Un Estatuto de Servicio Civil regularé las rela-
ciones entre el Estado y los servidores publicos, con
el propésito de garantizar la eficiencia de la adminis-
tracién,™

En el afio 1953, se dicté el Estatuto de Servicio
Civil,22 cuyo articulo 1, prescribe:

“Este Estatuto y sus reglamentos regularén las
relaciones entre el Poder Ejecutivo y sus servidores,

e
18.  Ley numero 6955 de 24 de febrero de 1984.
19,

gunda de la Corte.
20.
21,

2. Ley nimero 1581 de 30 de mayo de 1953.

con el propésito de garantizar la eficiencia de la
Administracién Publica y proteger a dichos servido-
res.”

La pretensién fue, desde aquel entonces, la de
enlazar o vincular en una sola regulacién juridica, las
relaciones de trabajo entre los servidores plblicos y
la Administracién Publica, pues fue precisamente la
nueva orientacién que implantd la Constitucién de
1949, fue la de desarrollar un Estado fuerte, inter-
vencionista y con nuevas y variadas orientaciones
hacia la descentralizacion publica. En 1957, siguien-

Sentencias nimeros 92 de las 15,30 h del 5 de julio de 1989 y 162 de las 10,20 h del 5 de octubre de 1989, ambas de la Sala Se-

Sentencia nimero 16 de las 9,50 h del 25 de enero de 1989 y numero 18 de las 16,30 h del 24 de octubre de 1980.
Constitucién Politica de la Republica de Costa Rica del 7 de noviembre de 1949,



do los mismos lineamientos de una reordenacién de
las relaciones entre el Estado y sus servidores, pero
ahora orientadas hacia una administracién Unica de
salarios, se emite la Ley de Salarios de la Adminis-
tracién Publica.?®

Existen varios proyectos de ley archivados que
han pretendido dar cumplimiento pleno al mandato
constitucional del numeral 191 ya transcrito, y de esa
forma extender el principio de la relacién estatutaria
limitado por el régimen de servicio civil, al Poder
Ejecutivo Central, a la Administracién Publica total.
En tal evento, se tendria una relacion estatutaria
integral en el Estado costarricense, desde el punto
de vista, claro esta, del tema que analizamos, con
implicaciones de muy variada naturaleza pero, sobre
todo respecto de la situacién juridica del trabajador
del Estado y sus Instituciones.

Tanto lateoria del Estado Patrono Unico, como
la de La Relacién Estatutaria, tienen entre si una in-
tima Relacién y caminan por los mismos senderos,
sobre todo si se le da un tinte de Derecho Adminis-
trativo a las relaciones publicas de servicios, en lo
que, luego avanzaremos mas, ya que, es bien cono-
cida la otra tendencia ius laboralista, cuyo matiz para
atender y explicar las relaciones entre el Estado y
sus Instituciones, es de orden puramente de Dere-
cho Laboral.

Se examinan sentancias de los tribunales de
trabajo de San José, toda vez que, su posicién ha
sido uniforme desde hace bastante tiempo en rela-
cién con las teorias supradichas, en especial el Tri-
bunal Superior de Trabajo de San José en los fallos
nimeros 105 del 12 de enero de 1973, 234 del 22 de
enero de 1974 y 1928 del 28 de noviembre de 1974.
No pueden dejarse de lado, las posiciones asumidas
por la Contraloria General de la Republica, de la
Procuraduria General de la RepUblica, y desde lue-
go, de la antigua Sala de Casacién y de la actual
Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia. Este
érgano jurisdiccional en relacién con la teoria de la
relacién estatutaria, ha expuesto en lo sustancial,
que todo lo relativo a las relaciones de trabajo de los
servidores publicos protegidos por el Estatuto de
Servicio Civil, corresponde a la jurisdiccién del Tribu-
nal de Servicio Civil.24

Con las aclaraciones hechas en las lineas pre-
cedentes en el sentido de que nuestros Tribunales

Ley nimero 2166 de 9 de octubre de 1957,
24,
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de Trabajo y el Tribunal de Servicio Civil, abrieron
brechas de consideracién desde hace bastante tiem.-
po en el tratamiento del tema del reconocimiento de
la antigliedad, se considera necesario continuar
ahondando dentro del objeto de este estudio, sobre
la antigliedad y la continuidad laboral en la relacién
empleo publico y la posicién que al respecto ha es-
tablecido nuestra jurisprudencia.

2.1. La Ley numero 6835 de 22 de diciembre de

1982.

Establecié una nueva escala salarial para la
Administracién Publica, cuando dispuso en su articu-
lo 2, que agregaba un inciso con la letra d) al articu-
lo 12 de la Ley de Salarios de la Administracién Pu-
blica, que dijo:

“Articulo 2. Se agrega un inciso d) al articulo 12
de la Ley de Salarios de la Administracion Publica,
namero 2166 del 7 de octubre de 1957, que dira:

d) A los servidores del Sector Piblico, en pro-
piedad o interinos, se les reconocerd, para efectos
de los aumentos anuales a que se refiere el articu-
lo 5 anterior, el tiempo de servicios prestados en
otras entidades del Sector Publico. Esta disposicién
no tiene caracter retroactivo.”

Ordenaba entonces, que a los servidores del
sector plblico, en propiedad o interinos, se les reco-
nocera, para los efectos de los aumentos anuales, el
tiempo de servicios prestados en otras entidades del
sector publico. A partir del afio 1983, las distintas
entidades que componen el sector plblico, iniciaron
mecanismos o sistemas para el reconocimiento de
los anos servidos en otras instituciones publicas, so-
bre todo por la via de los reglamentos administrati-
vos, denominados indistintaments de mérito, de an-
tigiedad o de anualidades. Desde luego, que hubo
un acomodamiento previo y podemos decir que aun
al presente, existen en muchas entidades publicas
no pocas dudas sobre este tema, por lo que, ade-
mas de los tribunales, le ha tocado a la Procuradu-
ria General de la RepUblica, orientar con sus pronun-
ciamientos ahora vinculantes para el consultante,?
los criterios a seguir. Por su relacién e importancia,
transcribimos en lo pertinente el pronunciamien-
to C-124-85 de 17 de junio de 1985, que dijo:

“De acuerdo con los términos en que usted for-
mula su consulta, debemos entender que el criterio

En Costa Rica se le da una interpretacién restrictiva al concepto de la relacién de servicio publico regulada por el Estatuto de Servi-

ziolCivil; aunque se sabe del tratamiento ampliativo de este concepto. Sentencia numero 106 de las 8,50 h del 1 de noviembre de 1984
e la Sala Segunda de la Corte, que se fundamenta en el articulo 14 del Estatuto de Servicio Civil y el 63 de su Reglamento.




juridico que se esta solicitando, se circunscribe a la
procedencia 0 no del reconocimiento del tiempo
servido por los Profesionales en Ciencias Médicas
en otros organismos del Sector Pblico para efectos
unicamente de la fijacion de los incentivos por anti-
giiedad, en aquellqs casos en que ha mediado el
pago de las indemnizaciones laborales cominmen-
te llamadas 'prestaciones legales™,

“Cabe advertir que la Unica disposicién que
hace referencia expresa al reconocimiento del tiem-

servido en otros organismos publicos, lo es el
numeral 5 antes citado, en cuanto expresa, en lo que
interesa que: ‘El salario del médico estara constitui-
do por el sueldo base, los aumentos, sobresueldos
y planes vigentes a la fecha, mas los incentivos que
se crean por esta ley y que son los siguientes: un
5.5% por cada ano de antigliedad en el servicio, in-
cluido el trabajo realizado en cualquier institucién del
Estado. . .’ (El subrayado es nuestro).”

En el dictamen C-194-83 de 17 de junio de
1983, la Procuraduria atendiendo a una consulta de
la Direccién General de Servicio Civil, en la cual se
preguntaba si para el reconocimiento de la antigle-
dad en lo relativo 2 aumentos anuales, debe existir
continuidad, o pueden reconocerse aumentos anua-
les aun y cuando haya existido interrupcién en el
servicio al sector publico, exteriorizd su criterio, en
los siguientes términos: “. . .en lo tocante a esta ter-
cera pregunta, me permito indicarle que para los
efectos de los aumentos anuales debe reconocerse
el tiempo servido al sector publico, aun cuando haya
habido interrupcién en el servicio. Ello es asi porque
lo que se pretende retribuir con el aumento anual es
la dedicacion del servidor publico al servicio de la
administracién y la experiencia obtenida en la mis-
ma, independientemente del caracter continuo o
interrumpido de la relacién de servicio.” En éste y en
el anterior dictamen, la Procuraduria concretamen-
te se pronuncia en favor del reconocimiento de la
antigiledad en el servicio para efectos de aumentos
anuales, en aquellos casos en que el servidor haya
laborado para distintos organismos pUblicos. Es in-
teresante destacar que incluso la Procuraduria jus-
tifica tal reconocimiento aun cuando haya mediado
9! Pago de prestaciones legales al servidor, que re-
cgbido dicho pago, pasa a trabajar para otra institu-
Cion estatal. Debemos recordar que el reglamento a
la Ley N 6835%5 si vino a exigir requisitos para el re-
Conocimiento de los aumentos anuales, entre ellos,
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el no pago de prestaciones legales al servidor por
ninguna de las entidades anteriores con las que tra-
bajé y el no haber sido despedido con justa causa,
ademas de haber obtenido buenas calificaciones,
aspecto que si exigié la Ley General de Salarios en
su articulo 5. Podemos adelantar que este diferendo
ya fue resuelto por la Sala Segunda de la Corte?® en
el sentido de que por razones de la jerarquia de las
leyes, los Tribunales deben de cumplir con la de ma-
yor rango y deben abstenerse de aplicar la ley de
inferior categoria que se oponga frontalmente a una
superior; criterio este ultimo, que por lo demés es un
mandato legal, ya que, asi lo ordena el articulo 8 de
la Ley Organica del Poder Judicial.

El reconocimiento de la antigliedad siguié sien-
do tema de estudio pero, ahora, en relacién también
con extremos auténticamente laborales, tales como
las vacaciones, el décimo tercer mes y las prestacio-
nes legales. Es el dictamen nimero C-236-85 del 30
de setiembre de 1985, el que con claridad meridia-
na enfoca este punto, asi:

“Daremos inicio al presente estudio sefialando
que de acuerdo con abundante jurisprudencia de los
tribunales de trabajo (la cual ha sido acogida por
algunas leyes, asi como por este Despacho en sus
dictamenes), al Estado se le considera como un
patrono Unico, de manera que para cualquiera que
sea la institucién que se presta el servicio, se labo-
ra para un mismo patrono que es aquél. Ahora bien,
la jurisprudencia se ha inclinado por considerar que
el reconocimiento de la antigliedad en el servicio
dentro de ciertos supuestos, cuando se ha trabaja-
do para varias dependencias pUblicas, sélo procede
cuando se cumplan determinadas condiciones,
entre las cuales se ha establecido la de que los ser-
vicios prestados lo hayan sido sin solucién de con-
tinuidad. Sin embargo, posteriormente, en lo que
respecta al reconocimiento de la antigiledad para
efectos del disfrute de aumentos por ese concepto,
esta Procuraduria, atendiendo a criterios que ade-
lante expondremos, ha estimado que tal situacién se
justifica aun cuando haya habido interrupcién en la
prestacién del servicio. Ademas se ha sostenido por
este Despacho, aspecto que reviste interés para la
contestacién de su consulta, que si procede el reco-
nocimiento de la antigledad, también dentro de
ciertos supuestos, cuando los servicios se han pres-
tado a varios organismos publicos, con mayor razén
procede reconocer aquélla cuando la prestacion de

— .
25, Articulo 4) de la Ley nimero 6815 de 27 de setiembre de 1982, que es la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica.
2. Sentencia nimero 137 de las 14,40 h del 30 de agosto de 1989 (Sala Segunda de la Corte).




los servicios lo han sido para una misma institucion.
(Dictamen contenido en el oficio C-207-83 de 27 de
junio de 1983).”

En este dictamen, nuevamente la Procuraduria
se pronuncia por el reconocimiento de la antigiiedad
por la prestacion de servicios en forma integrada
para un Estado Unico y total, sino que lo hace aun
cuando los servicios hayan sido prestados sin solu-
cién de continuidad, es decir, aun cuando haya ha-
bido interrupcién de los servicios. Se incluye en este
dictamen otro punto de especial trascendenciay es
que también procede el reconocimiento, dentro de
ciertos supuestos, cuando los servicios se han
prestado a varios organismos publicos, y cuando la
prestacion de los mismos se haya realizado para la
misma institucién. La Sala Segunda de la Corte Su-
prema, en distintas y recientes sentencias, sostuvo
igual criterio?” sustentada en la Ley N%6835, que
vino a permitir el reconocimiento de la antigiedad en
el servicio publico prestado para distintos entes pu-
blicos, sefalando que si cabia aquel reconoci-
miento, lo propio era también hacerlo respecto de los
servicios prestados para la misma institucion, sean
estos continuos o discontinuos.

La Procuraduria en el dictamen que se analiza,
cita al doctor Guillermo Cabanellas para definir el
vocablo antigiiedad: “. . .La antigliedad laboral pue-
de definirse como el conjunto de derechos y
beneficios que el trabajador tiene en la medida de la
prestacién cronoldgica de sus servicios. . ." Este tra-
tadista que estudia muy a fondo este tema, y agre-
ga que tanto el retiro voluntario del trabajador, como
su despido, no llevan a que pierda los beneficios que
tenga en relacién con su anterior antigliedad en caso
de reingreso (Cabanellas, Guillermo, Contrato de
Trabajo, Bibliografia Omeca, Buenos Aires, 1964,
Volumen lll, pag. 536). En este pronunciamiento la
Procuraduria, si afirma con énfasis que para que
proceda el raconocimiento para efectos de presta-
ciones legales, no debe haber existido terminacién
de la relacién laboral con despido justificado, es
decir con causa, “toda vez que tal circunstancia trae
como consecuencia, sin excepcién alguna, la pérdi-
da del tiempo acumulado con anterioridad que even-
tualmente pudo haber generado el pago de las in-
demnizaciones laborales correspondientes a los
servicios prestados en esa ocasién.” Recomienda, la
Procuraduria que antes bien, las instituciones se
abstengan de reenganchar a los servidores destitui-
dos con justa causa, mientras, no transcurra un tiem-
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po prudencial que justifique una supuesta enmienda
del infractor, lo que parece contener el inciso d) de|
articulo 9 del Estatuto de Servicio Civil, que sefala
un plazo minimo de tres anos, entre la fecha del
despido y el reingreso.

La Procuraduria, asimismo, analizé el reconoci-
miento de la antigliedad para efectos de aumentos
anuales, vacaciones, preaviso, auxilio de cesantiay
hasta jubilaciones, tanto respecto de servicios con-
tinuos como discontinuos y lo que es més importan-
te, en relacién con sus efectos hacia el pasado, o
retroactivos, en el P.A. C-322-85 del 6 de diciembre
de 1985.

Este Gltimo aspecto, es el que mas interesa,
sobre todo que, la retroactividad dice intima relacién
con la prescripcién, temas que abordaremos a con-
tinuacién, aludiendo a la jurisprudencia més recien-
te, no sin antes exponer que la Procuraduria exten-
di6 los alcances de la Ley nimero 6835 a todo el
sector publico, entendiéndolo como comprensivo de
la generalidad de los organismos publicos, entre los
cuales, incluyé a los bancos estatales pues el con-
sultante era el Banco Anglo. Pues bien, la misma
reforma al articulo 12, a que se refiere el numeral
cuatro de la Ley 6835, textualmente dispuso en su
frase final: . . .Esta disposicién no tiene caracter re-
troactivo”. La Procuraduria, siguiendo en ello lo re-
suelto por la antigua Sala de Casacién y el Tribunal
de Servicio Civil, en el dictamen de 2 de octubre de
1986, nimero C-241-86, se pronunci6 asi: “. . .Es
mas, la antigua Sala de Casacién ya resolvié el
punto sometido en la consulta..., al expresar lo si-
guiente: “La excepcién de prescripcion opuesta por
el representante patronal a la pretensién del actor
para que se le reconozcan los aumentos anuales,
sé6lo puede abarcar las cantidades de dinero que él
dej6é de percibir por dicho concepto, en el periodo
que sirvié con anterioridad a los tres meses que pro-
cedieron a su reclamo administrativo, pues éste in-
terrumpié la prescripcién, pero no a los que le corres-
ponden en los meses posteriores a su reclamo, pues
siendo el aumento anual un derecho que se integra
al sueldo por el solo efecto de cumplir el empleado
con los supuestos establecidos en la Ley de Salarios
de la Administracién Publica conserva intacto su de-
recho a exigir que se le pague, de ahi en adelante,
su salario completo” (Casacioén N® 57 de las 17,00 h
del 17 de agosto de 1977). Concluye la Procuradu-
tla indicando que entonces, los servidores no pier-
den el derecho aunque no lo hubieren reclamado, en

27. Sentencia nimero 81 de las 9,00 h del 5 de julio de 1989 (Sala Segunda de la Corte).




sus efectos hacia el futuro, al reconocimiento de la
antigiiedad. Agrega, que el Tribunal de Servicio Civil
on la sentencia de las 15,55 horas del 21 de agosto
de 1986, resolvi6 el punto con acierto, cuando expu-
so: “. . .lIl. Fondo. Este Tribunal no comparte ni el
criterio de la Direccién General de Servicio Civil ni el
de la Procuraduria General de la Republica, el que
ha servido de fundamento para rechazar las preten-
siones del aqui actor. Las razones son las siguien-
tes: Tal y como lo consignd el legislador en la expo-
sicién de motivos de la Ley 6835/82, articulo 12,
inciso d), esa normativa se emitié para reparar una
injusticia, dicho en las propias palabras del legisla-
dor, 'se pretende corregir una gran injusticia’. Si esa
fue la pretensién, jamas podria haber prohijado un
criterio que precisamente hace que la injusticia se
mantenga. El sentido que tiene la oracién de la ley
que dispone 'Esta disposicion no tiene caricter
retroactivo’ es la de no permitir que el trabajador a
quien se le aplicara pretendiera el pago con efecto
anterior a la ley; sentido idéntico aunque con una re-
daccién mas clara que tuvo la Ley 5977/76 cuando
en su transitorio primero expresa 'pero sin derecho
a demandar el pago de los aumentos anteriores al
de la ubicacién que aqui se cita.' Se observa de esta
disposicién normativa que precisamente el legislador
quiso evitar afectar al presupuesto vigente con obli-
gaciones de periodos liquidados y ese mismo senti-
do es el que tiene la norma invocada por el actor,
porque de lo contrario se haria ilusoria la reparacién
o correccién de la injusticia que fue la causa que
motivé su emision. En consecuencia, contestes con
lo expuesto, el reclamo tiene derecho a que se le
reconozca toda la antigliedad que logre demostrar y
a partir de este fallo.”

La Sala Segunda de la Corte Suprema de Jus-
ticia en las sentencias nimeros 16 de las 9,30 h del
6 de abril de 1988 y 162 de las 10,20 h del 5 de
octubre de 1989, resolvié este punto, de la siguien-
te manera: “. . .Si se toma en cuenta el plazo de
Prescripcién previsto en el articulo 607 del Cédigo de
Tfabajo. como lo hicieron los tribunales de instancia,
si habria que acoger dicha excepcién, pues en rea-
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lidad el reclamo en forma retroactiva y para el futu-
ro que hizo el actor ante la institucién, se resolvio el
16 de mayo del citado afio. Pero como se ha dicho,
las anualidades son parte del sueldo de cualquier
trabajador. La prescripcion opuesta cabria solamen-
te respecto de los meses que corrieron desde su
ingreso a la institucién accionada hasta tres meses
anteriores a la presentacién de la demanda por una
conveniente seguridad juridica establecida por juris-
prudencia y de acuerdo con lo que prevé el articulo
607 citado. Entonces, esta prescripcién no podria
cubrir los dltimos tres meses a dicha presentacion, ni
mucho menos el derecho a devengar las indicadas
anualidades hacia el futuro en razén de que por la
indole del mismo resulta imprescriptible.” En la sen-
tencia 162 del 89, se aclaré ain mas el punto, cuan-
do se dijo: “. . .Como la Gltima frase del inciso d) del
articulo 12 de la Ley de Salarios de la Administracion
Publica sefala que: ". . .Esta disposicién no tiene ca-
racter retroactivo’, se ha llegado a mal interpretar en
el sentido de que la antigliledad en términos genera-
les, no debe ser reconocida en forma pretérita, sino
futura, lo que es un error. Este es otro matiz de la
reforma en estudio, que fue objeto de discusién la
que vino a ser aclarada con la resolucién del Tribu-
nal de Servicio Civil de las 15,55 h del 21 de agosto
de 1986. . . En efecto, para lo correspondiente al re-
conocimiento de la antigliedad claro que la norma
tiene efectos hacia el pasado pero, en relacién con
el pago del reconocimiento de la antigiiedad para los
efectos de los aumentos anuales, Unicamente rige
hacia el futuro, con lo que no afecta el presupuesto
de la accionada que rige anualments. . .” Nosotros
decimos el reconocimiento de la antigliedad atafie al
pasado pues, se nutre de servicios personales pres-
tados en el pasado en otras instituciones o en la mis-
ma entidad, pero tiene efectos econémicos Gnica-
mente en relacién con el futuro, al mejorar el salario
del correspondiente servidor, a partir de los tres me-
ses anteriores a su reclamo administrativo, en apli-
cacién del articulo 607 del Cédigo de Trabajo y hacia
el futuro, ubicando al servidor reclamante en el nivel
de la escala salarial que rija en el ente, segln preci-
samente el monto de su antigiiedad.

3. JURISPRUDENCIA SOBRE LA COMPETENCIA
RELATIVA A LA RELACION EMPLEO PUBLICO

_El tema que se examina a la luz de la jurispru-
dencfa nacional, nos hace caer en el punto de los
conflictos de competencia entre la jurisdiccién de

trabajo y la jurisdiccién contencioso administrativa.
Con la advertencia de que la condicién de Magistra-
do impide al ponente Vargas Hidalgo, la expresién



de criterios sobre casos concretos, sélo se comen-
taran sentencias firmes y por ende, perdieron el
caracter de litigiosas; aparte de que, se trata de un
estudio impersonal, objetivo y en algo, académico.

Eltratadista Alberto Trueba Urbina, en la segun-
da edicién de su libro “Nuevo Derecho Administrati-
vo del Trabajo”, tomo |, pagina 23, afirma: “. . .Enlas
ficciones juridicas del Estado moderno se quiebra la
teoria de la personalidad Unica, asi como la doble
que tanta influencia tiene entre nosotros, pues de
acuerdo con nuestra legislacién y jurisprudencia el
Estado actla como persona de Derecho Publico,
cuando ejerce las funciones publicas que le confie-
re la Constitucion Politica y que comprenden a toda
la comunidad; en tanto que si sélo ejerce derechos
y obligaciones de caracter patrimonial, como cual-
quier particular, su personalidad se manifiesta como
la de las personas de derecho privado. . . Pero nues-
tra Constitucién de 1917, transformé el Estado mo-
derno en politico-social, imponiéndole la realizacién
de nuevas funciones de caracter social encaminadas
a la proteccién de grupos humanos econémicamen-
te débiles, de una clase social, la clase obrera, inte-
grada por trabajadores y campesinos, . ..” Este
autor en lo conducente hace el andlisis anterior para
referirse a la teoria de la triple personalidad del Es-
tado. El tratadista que se cita, agrega en la
pagina 41: “. . .Por otra parte, la propia Administra-
cién Plblica quedd sujeta a una nueva relacién juri-
dica con sus trabajadores; de donde resulta que
entre ellas y éstos existen relaciones de caracter
social es decir, especificamente laborales, . . . Asi, la
teoria del empleo ya no corresponde al derecho ad-
ministrativo, como rama del Derecho publico, sino al
derecho del trabajo, como rama del derecho social,
porque tanto la Ley Federal del Trabajo como la Ley
Federal de los Trabajadores al servicio del Estado,
constituyen las dos ramas o vertientes vigorosas que
integran al derecho del trabajo de los obreros jorna-
leros, empleados publicos y privados, domésticos,
artesanos, artistas, toreros, abogados, médicos,
ingenieros y de todo aquel que presta sus servicios
en el campo de la produccién econdmica o en cual-
quier actividad laboral, .. .”

Trueba Urbina hace una clara manifestacién de
la teorfa integral del Derecho del Trabajo, para con-
seguir un Derecho Laboral fuerte y expansivo que no
limita sus alcances a las relaciones privadas obrero-
patronales, sino que cubre también las relaciones
publicas de servicio, cuando concibe la teoria del
empleo, como una rama del Derecho del Trabajo,
excluyendo al Derecho Administrativo de éste cam-
po de accién de la Administracién Pablica.
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En la Corte Suprema de Justicia de Costa Ricy
el criterio no ha sido uniforme y menos aun Unico. La'
Sala Primera de la Corte en las resoluciones 105 dg
las 16,00 h del 21 de setiembre de 1971y 123 de |3g
16,15 h del 31 de octubre de 1975, ambas de mayo.
ria, habia resuelto que cuando se pide nulidad dg|
acto administrativo y la reinstalacién en el puesto, g|
asunto corresponde a la jurisdiccién contenciosg
administrativa, porque sélo en ella es donde puede
hacerse un pronunciamiento de esa naturaleza; sin
embargo, con posterioridad e inclusive ya vigente |a
Ley General de la Administracién Publica, dicha
Sala, atribuyé el conocimiento de ciertos asuntos a
la jurisdiccién laboral, cuando dijo: “l. Ya esta Corte
expresd que tomando en cuenta, entre otros facto-
res, el de que la capacidad de trabajo es el Unico
bien econémico que poseen los trabajadores, tanto
asalariados como independientes, la jurisdiccion
laboral contiene normas que simplifican el procedi-
miento en favor del trabajador, sin cargas y con
procedimiento aun de oficio, lo que evita la interven-
cién de abogados, todo con el fin de no hacer one-
roso el litigio, contrario a lo que ocurre en la jurisdic-
cién civil y en la contencioso administrativa, en las
que hay normas complejas y cargas procesales
costosas, tales como litigar con intervencién obliga-
da de abogados, con garantia de costas, etc. Il. En
los conflictos que surgen entre los servidores publi-
cos y el Estado o la institucién para la que trabajan,
siempre esta de por medio un acto administrativo, no
obstante lo cual la ley o el estatuto respectivo atribu-
yen su conocimiento a la jurisdiccién laboral, como
ocurre entre otros, en los articulos. . . 395 del Cédi-
go de Trabajo, y 4, inciso a), de la Ley Reguladora
de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa,
N2 3667 de 12 de marzo de 1966, norma esta Ultima
que expresamente establece que no corresponde a
la jurisdiccién contencioso administrativa las cuestio-
nes de ndole penal y aquellas otras que, aunque re-
lacionadas con actos de la Administracién Publica,
correspondan a la jurisdiccién de trabajo. . . De ma-
nera que, si estuviere de por medio la validez
o nulidad del acto administrativo relacionado con el
conflicto de que se trata, es obvio que asi puede de-
clararlo la jurisdiccién laboral, desde que a ella com-
pete el conocimiento de tales asuntos.” Fueron las
resoluciones nimero 62 de las 16,30 horas del 18 de
julio, 147 de las 14,00 h del 29 de agosto, 150 de las
15:30 horas del 5 de setiembre y 152 de las 15,00 h
del 27 de setiembre, todas de 1979; la niumero 160
de las 16;30 horas del 26 de diciembre de 1984 y
163 de las 14;20 horas del 12 de noviembre de
1985, las que sostuvieron el anterior criterio. Aun
cuando se pedia la reinstalacién en el puesto sé



inclinaron por asignar a la jurisdiccion de trabajo los
correspondientes juicios ordinarios de trabajo. Inclu-
so en el voto salvado del Magistrado Cervantes a la
reciente sentencia de la Sala Primera, niumero 241

de las 15,20 horas del 13 de diciembre de 1989, que
luego examinaremos, en lo pertinente, se razoné:
« . Cabe agregar ahora que, ya se trate de una re-
lacion laboral o de una relacién estatutaria, lo que in-
teresa es que el conflicto se plantea como motivo o
con ocasién del trabajo, que lo fundamental en un
caso como el presente es la causa de ese conflicto,
constituida por la destitucién y ante la dificultad de
establecer criterios sobre cuando un asunto corres-
ponde a una u otra jurisdiccion, lo mas aconsejable
es que sea la laboral, dada la naturaleza y caracte-
risticas de ésta, que la hacen mas beneficiosa al
trabajador. . . Por otra parte y como también se dijo
ya, la Ley Reguladora de la jurisdiccién contencioso
administrativa, expresamente excluye de esa juris-
diccion las cuestiones que aunque relacionadas con
actos de la administracién publica correspondan a la
jurisdiccion de trabajo. . .” Se agrega en dicho voto
salvado, que: *. . .Debe tenerse prasente que la con-
servacion de empleo es una cuestidn de caracter ne-
tamente laboral. Esta observacién no viene a menos
en aquellos casos en que el empleador es el Estado
o uno de los entes pulblicos menores. Por otra
parte, el despido como acto juridico que es, se en-
cuentra sujeto al sistema juridico globalmente con-
siderado, el cual establece los requisitos que debe
observar para su validez. Por ello, cuando contravie-
nen normas imperativas o prohibitivas o carece de
elementos esenciales o constitutivos, deviene nulo,
sin que interese para tal efecto, el que el patrono sea
un sujeto de derecho publico o privado. . .”

Se concluye de los razonamientos del voto que
se analiza, con lo que sigue: “. . .Las consideracio-
nes expuestas han sido reiteradas por esta Sala en
resoluciones anteriores y posteriores a las que se
han citado, y a partir de la niumero 61 de las 15,30
horas del 8 de mayo de 1987, Considerando lll, ca-
tegdricamente agregé: 'Desde otro perfil, la discusién
de si al actor... en lo tocante a su servicio, le es
aplicable el Derecho Administrativo, es asunto que
bien puede dilucidar la jurisdiccién laboral, pues, en
todo caso, en virtud del principio de la ‘plenitud del
ordenamiento juridico’, los jueces, de cualquier
materia que sean, deben resolver los asuntos de que
©onocen y respecto de los cuales existan lagunas en
la materia especifica, acudiendo a la normativa y
hasta los principios generales de las demés materias
Juridicas. . . Por ello, los Jueces de Trabajo, pueden
anular actos administrativos que hayan dado origen
a relaciones de servicio, a aplicaciones de regime-
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nes disciplinarios o a cualquier situacion juridica re-
lacionada con un conflicto individual o colectivo, en-
tre trabajadores y patronos, cuando el acto es ilegal,
ya sea por refir con normas laborales o administra-
tivas.”

Como se expuso arriba, el voto salvado antes
citado se origin6 en la resolucién de mayoria de la
Sala Primera nimero 241 de 1989, que contraria-
mente a los razonamientos del Magistrado que sal-
V6 el voto para continuar con la jurisprudencia mayo-
ritaria de esa Sala, sostuvo un criterio diferente. En
otras palabras, viene la Sala Primera a finales del
ano 1989, a exponer que: “. . .En virtud de lo expues-
to y en relacién con el principio de la '‘Plenitud Her-
mética del Ordenamiento Juridico', lo indicado es
aplicarlo en el sub judice con respecto al Juez de lo
Contencioso —si algo tiene que aplicar a lo laboral,
que siempre sera accesorio— y no ala inversa, pues
de hacerse esto Ultimo, se introducen en el juicio de
trabajo —como ya se ha dicho— modalidades, prin-
cipios e institutos procesales, que pugnan con su
naturaleza. Si el trabajador, acorde con su pstitoria
escoge la via contenciosa, es porque sus pretensio-
nes especificas se avienen mejor con las posibilida-
des que le brinda esta jurisdiccién. . . Nétese como
ya fue expresado, que el articulo 4 de la ley regula-
dora, al hacer la remisién a la via laboral, sefiala que
los casos que deban ser sometidos a dicha sede,
serén aquellos que correspondan a la jurisdiccién de
trabajo; y de acuerdo con el articulo 395 del Cédigo
respectivo, tales casos seran los que surjan de
conflictos o diferencias, entre patronos y trabajado-
res, derivados de la aplicacién de ese Cédigo, del
contrato de trabajo y de hechos intimamente relacio-
nados con él. En este caso, la diferencia o conflicto
entre patrono y trabajador no proviene de la aplica-
cién de un instituto laboral —como seria el despido,
el cual como tal se combata— sino administrativo, y
al impugnarse el respectivo acto desde la éptica
administrativa, el conflicto queda al margen de la
jurisdiccién laboral. Ya se dijo que corresponderia a
ésta, si se adujera, no la nulidad del acto (por vicios
que se dilucidan con arreglo al Derecho Administra-
tivo), sino la responsabilidad patronal proveniente de
ese acto, generandose asi el derecho del trabajador
al pago de las indemnizaciones respectivas, cuyo
reconocimiento se pida. Ha de observarse, en fin
que, segln la naturaleza determinada por los hechos
aducidos y pretensiones esgrimidas en autos, el
caso encaja dentro de la prescripcién del articulo 86,
inciso 1), de la Ley Organica del Poder Judicial, que
senala la materia de conocimiento del Juez Conten-
cioso Administrativo y Civil de Hacienda. . .”



En la controversia resuelta en esta oportunidad
por la Sala Primera en la referida sentencia nimero
241 de 1989, el actor demandd para que en senten-
cia se anule un acto administrativo mediante el cual
la gerencia general de una institucién publica acor-
dé prescindir de sus servicios por interés institucio-
nal y pérdida de confianza. Como consecuencia de
esta petitoria pide el pago de salarios caidos y de los
danos y perjuicios irrogados. De manera que en
razén de la petitoria aludida y de los hechos en que
descansa la controversia, la Sala resolvié el asunto
declarandolo de conocimiento de los Tribunales
Contencioso Administrativos.

Ahora bien, cual ha sido el criterio jurispruden-
cial mas reciente de la Sala Segunda de la Corte
Suprema de Justicia.

Tradicionalmente la Sala Segunda sostuvo el
criterio de que cuando se solicita por el demandan-
te que en sentencia se anule, como pretensién prin-
cipal, el despido como acto administrativo y como
consecuencia de ello se solicita también la reinsta-
lacién, que la jurisdiccién competente es la conten-
cioso administrativa.?® En los demas casos, en que
servidores publicos acuden a los tribunales para so-
licitar la aplicacién del Cédigo de Trabajo, sus leyes
conexas o supletorias o para discutir asuntos deriva-
dos de la aplicacién o interpretacién de contratos in-
dividuales de trabajo, convenciones colectivas,
santencias colectivas y similares, ha considerado,
que la competente es la jurisdiccion de trabajo.2® En
el afo 1989, la Sala Segunda, en varias resolucio-
nes, ademas de ratificar la orientacién jurispruden-
cial de asignar a la jurisdiccién de trabajo los asun-
tos de esta naturaleza, conforme a lo expuesto en
lineas antecedentes, incluso llegd a resolver atribu-
yendo la competencia a los tribunales de trabajo,
casos en cuya petitoria, se solicitaba dejar sin efec-
to sanciones disciplinarias, incluyendo acuerdos ad-
ministrativos de destitucién de servidores publicos.
Por lo general, la Sala Segunda ha conocido de este
tema en los conflictos de competencia por razén de
la materia, derivada de posiciones diferentes de tri-
bunales menores. En el caso de Luis Ricardo Bo-
gantes Villegas contra el Banco Popular y de Desa-
rrollo Comunal y a pesar de que en lo esencial, el in-
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teresado pedia que se declare que tanto la suspen.

sién sin goce de salario, como la sancién econémi.

ca que se le impuso son improcedentes y que por

ello, se debe dejar sin efecto el contenido del oficig

nimero 7679-DRH-88 de 21 de octubre de 1988, |3

Sala resolvié que el Juzgado Tercero de Trabajo de

San José, si es competente para conocer del juicio

ordinario de trabajo incoado por ese servidor pUbli-
co contra aquella institucién publica, fundamentan-
dose en el articulo 395 del Cédigo de Trabajo, y en
el articulo 4, inciso a), de la Ley Reguladora de la Ju-
risdiccién Contencioso Administrativa. Poco tiempo
después pero, siempre en 1989, la Sala Segunda
resuelve la competencia surgida en el juicio ordina-
rio establecido ante el Juzgado Primero de Trabajo
de esta ciudad, por Pablo Casafont Odor y otros
contra el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo,
atribuyéndole la competencia a ese Juzgado laboral,
sobre esta controversia. Los abogados y notarios de
planta del INVU con una larga petitoria, piden en lo
que interesa, se obligue a la institucion a acatar un
acuerdo administrativo de la Junta Interventora, de
esa institucién y que se deje sin efecto otro acuerdo
de la Junta Directiva regular, que los suspendié de
sus funciones notariales. Para resolver este punto la
Sala en lo conducente dijo: “. . .Este asunto debe
verse como un solo todo y no parcialments, en cuan-
to a que, el problema se ha suscitado con motivo y
con ocasién del trabajo profesional prestado al ente
demandado por los actores, todos licenciados en
derecho debidamente incorporados al colegio res-
pectivo y autorizados para el ejercicio del notariado,
aspectos ambos —abogacia y notariado— que ha
ejercido para la institucion simultanea y coetanea-
mente. Devengan un salario, asi como honorarios de
notario, distribuidos segln el sistema interno que
rige en el ente patronal. Esta Sala sostiene una vez
mas el criterio de que no puede ni debe distinguirse
entre la labor profesional del abogado y del notario,
cuando como en el presente caso, se despliega en
el tiempo y en el espacio por las mismas personas
sujetas a una relacién publica de servicio; prestacio-
nes que se realizan para un mismo patrono y por las
cuales percibe salario y honorarios de abogado y de
notario y ratifica la jurisprudencia existente, de que

Sentencias nimeros 36 de las 16,30 h del 13 de mayo de 1981, 43 de las 14,10 h del 12 de mayo de 1983y 79 de las 10,00 h del 1

de setiembre de 1986. En estas resoluciones se reclama por su orden, sobre la validez de un acuerdo de la Corte Plena, s
pide reinstalacién, y que se deje sin efecto una accién de personal. Todas de la Sala Segunda de la Corte.

Sentencia numero 24 de las 16,00 del 12 de noviembre de 1980, en que la Sala Segunda decide que el asunto lo debe resolver 1a

jurisdiccion de trabajo, aun cuando la actora est4 protegida por el Régimen de Servicio Civil, pero reclama prestaciones legales, va-

caciones y aguinaldo.




en el caso del abogado y notario empleado, vincula-
do con el patrono por una relacién de trabajo, como
es ol caso de los actores, la via pertinente para dis-
cutir la controversia originada en tal prestacién de
servicios es la de trabajo. . .” La Sala en esta opor-
tunidad sustenté su fallo en los articulos: 1, 2, 4, 14,
16, 17, 18, 395 y 415 del Cadigo de Trabajo, en re-
lacion con el nimero 70 de la Constitucién Politica y
los numerales 1, 2, 3 y 49 del Reglamento de Hono-
rarios de Abogado y Notario.3°

La Corte Suprema de Justicia, en resolucién de
las 16,00 horas del 14 de julio de 1984, recaida en
el juicio arbitral seguido entre el Poder Ejecutivo, el
Banco Nacional, y el Sindicato de Empleados de ese
Banco (SEBANA), actuando como arbitro a solicitud
de las partes, resolvié segin el compromiso de arbi-
traje, ese diferendo, asi: “. . .Se ha sostenido que a
partir de la vigencia de la Ley de Administracién
Publica, los servidores pablicos quedaron sometidos
al Derecho Administrativo y no al Cédigo de Traba-
jo. Que la relacién privada es contractual y se aplica
el Codigo dicho y la relacién plblica es estatutaria,
situacion en que rige la correspondiente ley. Pero no
parece que nuestro legislador al emitir dicha ley,
hubiera tenido en mente una divisién tan profunday
trascendental, que deja en desproteccién y sin legis-
lacién adecuada a muchos sectores de la Adminis-
tracién, maxime cuando el criterio de Administracién
es tan amplio que comprende no sélo al Estado sino
atodos los entes publicos. (Articulo 1).

Por el contrario, lo correcto es entender que el
legislador siempre tuvo en consideracién la vigencia
y aplicacién del articulo 14 del Cédigo de Trabajo,
como Ley de orden publico, que ordena sujetar a sus
disposiciones, a todas las empresas, explotaciones
0 establecimientos de cualquier naturaleza, publicos
0 privados. . . Las autoridades costarricenses han
permitido y suscrito durante muchos afos conven-
ciones colectivas de trabajo; esta tradicién costarri-
cense, esta de acuerdo con la mejor doctrina, como
aseguradora de la paz social, fruto de la negociacion
de las partes. De manera que esa costumbre, sirve
como norma no escrita, para interpretar, integrar y
delimitar el campo de aplicacién del ordenamiento

—_—

75

escrito. (Articulo 7 de la Ley General de la Adminis-
tracién Publica) . . .” Es importante aclarar, que en
esta ocasion, la Corte Suprema de Justicia investida
como Tribunal de Arbitraje, por la Asamblea Legis-
lativa, hizo otra serie de considaraciones, entre ellas,
que las convenciones colectivas de trabajo tanto en
el sector publico como en el privado, se encuentran
sometidas a la ley; que las clausulas convencionales
deben guardar conformidad con las disposiciones de
la Ley de Creacién de la Autoridad Presupuestariay
con las politicas econémico sociales que el Estado
puede establecer con base en ésta o en otras dispo-
siciones legales; que no pueden las normas conven-
cionales ser tampoco contrarias a la moral ni al or-
den publico (articulo 28 de la Constitucién Politica),
ni establecer discriminaciones respecto al salario o
ventajas o condiciones de trabajo entre costarricen-
ses y extranjeros o con respecto, a algin grupo de
trabajadores (Articulo 68 de la Constitucion Politica).

La Corte Suprema de Justicia, resolviendo un
recurso de inconstitucionalidad, a las 13,30 horas del
14 de junio de 1984, sesién extraordinaria nimero
42, en que se pedia declarar inaplicables algunos
articulos de la Ley de Creacién de la Autoridad Pre-
supuestaria, resolvié en lo que interesa: “. . .La
materia salarial de los servidores de un ente descen-
tralizado, ‘formular directrices’ en ese campo, isera
'materia de gobierno', o 'materia de administracién’,
segun acaba de distinguirse?. . . De manera que lo
relativo a la fijacién de salarios como politica gene-
ral en el sector publico, no puede decirse que es
materia principal, exclusiva o predominantemente
“administrativa”, sino mas bien “gobierno”. .. Por
supuesto que la ejecucion de medidas concretas o
individualizadas para cada servidor, que acarrea la
puesta en practica de las medidas de gobierno, es
materia administrativa,. . .” La Corte finalmente,
declaré constitucional la Ley de Creacién de la Au-
toridad Presupuestaria, pero en realidad, para los
efectos de este estudio, lo que interesa, es el crite-
rio exteriorizado en el sentido de que la ejecucién de
medidas concretas para cada servidor pablico, es
materia administrativa, aunque con ellas se pongan
en practica medidas de gobierno.

30. Sentencias nimeros 64 de las 15,50 h del 31 de mayo de 1989 y 88 de las 9,40 h del 16 de agosto de 1989. La Sala Segunda, en
ambas, se pronuncia asignandole la competencia a los tribunales de trabajo.
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SINTESIS

Desde luego, y sin entrar a discutir el buen cri-
terio sostenido y manifestado por la Procuraduria
General de la Republica y en particular, por la Cor-
te Suprema de Justicia, la Sala Primera, la Sala Se-
gunda y el Tribunal Superior de Trabajo de San

* W

José, si hemos tratado de presentar a los participan-
tes de este Congreso el tema de la relacién de
empleo publico, y los distintos enfoques de la juris-
prudencia nacional.




