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Proceso de Accidén de inconstitucionalidad
Inconstitucionalidad. presentada por el licenciado
Gregorio Villarreal Valdés, en
su propio nombre y
representacidén, en contra del
Concepto de la articulo 4 de la ley 14 de 28
Procuraduria de de enero de 2008 por medio de
la Administracién. la cual se adiciona el

articulo 67-A a la ley 9 de
1994 el cual pasd a ser el
articulo 68 del texto Unico de
29 de agosto de 2008.

Honorable Magistrado Presidente del Pleno de 1la Corte
Suprema de Justicia.

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el
numeral 1 del articulo 206 de la Constitucidén Politica de la
Republica, en concordancia con el articulo 2563 del Cddigo
Judicial, con el propdsito de emitir el concepto de la
Procuraduria de la Administracidén respecto a la demanda de
inconstitucionalidad descrita en el margen superior.

I. Norma acusada de inconstitucional.

El accionante pretende que ese Tribunal declare
inconstitucional el articulo 4 de la ley 14 de 28 de enero de
2008, por medio del cual se adiciona el articulo 67-A a la
ley 9 de 20 de junio de 1994, el cual pasd a ser el articulo
68 del texto Unico de 29 de agosto de 1994, ordenado por la
Asamblea Nacional, que comprende la ley 9 de 1994, por 1la
cual se establece y regula la carrera administrativa, la ley

24 de 2007 que modifica y adiciona articulos a la ley 9 de

1994 que establece y regula la carrera administrativa, y las



reformas incluidas en la ley 14 de 2008, el cual aparece
publicado en la gaceta oficial 26134 de 26 de septiembre de
2008. (Cfr. fojas 1 a 19 del cuaderno judicial).

El articulo 68 del texto uUnico de la ley 9 de 1994,
dispone textualmente:

“Articulo 68. Los servidores publicos
en funciones que laboren en puestos de
apoyo a la estructura de cargos
descritos como nivel 0101 en el Manual
de Clases Ocupacionales vigente en cada
institucidén adquirirdn su condicidén de
Carrera Administrativa después de dos
aios de labores ininterrumpidas en la
Administracién publica, sin necesidad
de concurso ni de verificacidén previa
de que relUnen los requisitos minimos
para el cargo.”

IT. Disposiciones constitucionales que se aduce violadas
y el concepto de la supuesta infracciédn.

En la accidén extraordinaria gque ocupa nuestra atencién,
la parte actora indica que 1la norma acusada infringe de
manera directa, por comisidén, los articulos 300, 302 y 305,
comprendidos en los capitulos 1° y 2° del titulo XI de 1la
Constitucidén Politica de la Republica.

Segun el accionante, la norma demandada viola en forma
directa, por comisidén, el articulo 300 constitucional, por
cuanto que se aparta diametralmente del texto superior, esto
es, que la norma legal acusada desobedece un claro mandato
constitucional en el tema de ingreso de funcionarios a la
carrera administrativa. Eso ocurre, afirma, porque dicha
disposicidén constitucional exige que los servidores publicos

se rijan por un sistema de méritos; no obstante, la norma

acusada faculta el ingreso a la Carrera Administrativa de



servidores publicos en funciones, después de dos afios de
labores ininterrumpidas en la administracidén publica, sin
necesidad de concurso ni de verificacidén previa de que reunen
los requisitos minimos del cargo.

Por otra parte, afirma el demandante que el articulo 302
del texto constitucional es vulnerado en forma directa, por
comisién, vya que la norma acusada de inconstitucional
autoriza el ingreso de servidores publicos en funciones a la
carrera administrativa, de manera automdtica y sin verificar
si cumplen con los requisitos minimos para el cargo, por 1lo
que se desconoce el espiritu y ordenanza de esta disposicidn
constitucional.

La violacién al articulo 305 de la Constitucidén Politica
se produce, segun afirma el accionante, de manera directa,
por comisidén, porque desconoce un elemento indispensable de
la implementacidén de la carrera administrativa, gque consiste
en que la misma debe estar sujeta a los principios del
sistema de méritos. Aflade, que si bien es cierto que esta
norma constitucional faculta a la ley para qgque regule la
estructura y organizacidén de las carreras, no lo es menos que
igualmente impone la obligacidén que las mismas estén sujetas
a concurso de méritos, por lo gque al ordenar la norma acusada
el ingreso de funcionarios a la carrera administrativa, sin
necesidad de concurso ni la verificacidén previa de que éstos
relinen los reqguisitos minimos para el cargo, se viola el

primer parrafo de este precepto constitucional.



III. Concepto de la Procuraduria de la Administracién.

Luego del examen de la presente demanda de
inconstitucionalidad, consideramos que debe ser declarado
inconstitucional, aungue solo de manera parcial, el articulo
67-A, adicionado a la 1ley 9 de 20 de Jjunio de 1994, que
establece y regula la carrera administrativa, y que pasd a
ser el articulo 68 de dicha ley segun el texto Unico aprobado
por la Asamblea Nacional, que aparece publicado en la gaceta
oficial 26134 de 26 de septiembre de 2008.

Observa este Despacho, gque aunque los articulos 302 vy
305 de la Constitucidén Politica de la Republica disponen dque
lo relacionado con los deberes y derechos de los servidores
publicos; con los principios para sus nombramientos,
ascensos, suspensiones, traslados, destituciones, cesantia y
jubilaciones; y la estructura y organizacién de las carreras
instituidas en la funcidén publica seran determinados por la
Ley, no debe perderse de vista que dichas disposiciones
constitucionales exigen que tales acciones sean reguladas

sobre la base de los principios del sistema de méritos.

A nuestro juicio, estas normas superiores no regulan el
ingreso al servicio publico, sino que dejan a lo que
determine la Ley todo 1lo relacionado <con 1los deberes,
derechos y principios para el nombramiento, ascenso,
suspensidn, traslado, destitucidn, cesantia y Jjubilacidén de
quienes ingresen a dicho servicio; asi como también reservan
a la Ley lo relativo a la estructura y organizacidén de las
carreras enunciadas en el articulo 305 constitucional vy

aquellas creadas por mandato de una ley formal.



En cumplimiento de dichos preceptos constitucionales, se
dicté la ley 9 de 20 de Jjunio de 1994 que instituyd vy
organizd en nuestro pais la carrera administrativa, la cual
establece en su articulo 1 que de las materias previstas en
los capitulos 1°, 2°, 3° y 4° de Titulo XI de la Constitucién
de la Republica; regula lo concerniente a los derechos vy
deberes de los servidores publicos; y establece un sistema de
administracién de recursos humanos para estructurar, sobre la

base de méritos y eficiencia, los procedimientos y las normas

que les son aplicables.

En su articulo 2, dicha excerpta legal define como
servidor publico a la persona nombrada temporal o)
permanentemente en cargos del Organo Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, de los municipios, entidades auténomas o)
semiautédnomas y, en general, a quienes perciban remuneracidén
del Estado y los clasifica en servidores publicos de carrera,
servidores publicos de carrera administrativa y servidores
publico gue no son de carrera administrativa.

Entre los servidores publicos gue no pertenecen a
ninguna de las carreras establecidas en 1la Constitucidn
Politica de la ReplUblica o <creadas por 1la ley, dicha

disposicién incluye a los servidores publicos en funciones, a

los que se refiere como aquellos que, antes de aplicar el
procedimiento ordinario de ingreso, se encuentren ocupando un
cargo publico definido como de carrera administrativa, hasta
gque adgquieran la condicidén de servidores publicos de carrera
administrativa o se les desvincule de la administracidn

publica.



Para la incorporacién de estos servidores publicos al
sistema de carrera administrativa, la citada disposicién

legal ha establecido un modo excepcional de incorporacidn,

que aparece regulado en su articulo 67, gue dispone que los

mismos ingresan al referido sistema sin necesidad de

concurso, siempre que al momento de ser evaluados demuestren

poseer los requisitos minimos de educacidédn o experiencia

exigidos por el Manual de Clases Ocupacionales vigente en

cada instituciédn.

De la lectura de la norma cuya inconstitucionalidad se
pide, se desprende con claridad meridiana, que estda dirigida

a un grupo de servidores publicos en funciones, ubicados en

el nivel 0101 del Manual de Clases Ocupacionales vigente en
cada institucidén, a quines les da la condicidn de servidores

publicos de carrera administrativa, sin necesidad de

concurso, modo excepcional de 1ingreso a dicha carrera vya
reconocido por la propia ley 9 de 1994, pero sin necesidad,

valga la redundancia, de verificacidédn previa de qgue reunen

los requisitos minimos para el cargo, condicidén ésta dque

contraria abiertamente las exigencias de las normas
constitucionales comentadas.

Por tales razones, el servidor publico en funciones debe
ser sometido a evaluacidén para comprobar que posee los
requisitos minimos de educacidén o experiencia para desempefar
el puesto que ocupa o al que aspira, los cuales, conforme ya
se ha dicho, deben estar previamente establecidos en 1los
manuales de clases ocupacionales vigentes en cada

institucidn.



Por evaluacidén, dice el articulo 2 de la ley 9 de 1994,

se entiende la accidén y efecto de estimar o calificar las
caracteristicas, el rendimiento o el desempefio del sistema de
recursos humanos, asi como de las personas dque estan al
servicio del Estado o que aspiren a estarlo.

Al disponer el articulo 68 del Texto Unico ordenado por
la Asamblea Nacional, que los servidores publicos que laboren
en puestos de apoyo a la estructura de cargos descritos como
nivel 0101 en el Manual de Clases Ocupacionales vigente en
cada instituciédn, adquiriréan su condicidédn de carrera
administrativa después de dos afos de labores ininterrumpidas
en la administracidén publica, sin necesidad de concurso, ni

de verificacidén previa de que reGnen los requisitos minimos

para el cargo, a juicio de esta Procuraduria se configura la

violacién de 1lo previsto por el articulo 300 de 1la
Constitucidén Politica de la Republica, segun el cual 1los

nombramientos que recaigan en el personal de carrera se hardan

sobre la base al sistema de mérito; asi como lo establecido

en el articulo 305 constitucional que, contrario al sentido
dado por el legislador a esta norma de caréacter legal,
instituyen que las carreras en la funcidén publica se

desarrollardan sobre la base de los principios del sistema de

méritos.

Al no definir la Constitucidn Politica de la Republica
ni la ley 9 de 1994 sobre carrera administrativa, qué ha de
entenderse por sistema de mérito o concurso de mérito, como
también se 1le conoce, debemos recurrir a la acepcidén del

vocablo “mérito”, segin el Diccionario de la Lengua Espafola



de la Real Academia Espafola, 222 Edicidén, qgue lo define,
entre otras acepciones, como aquello que hace al hombre digno
de premio o de castigo, lo que es notable y recomendable.
Segun el Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, de
Guillermo Cabanellas, 28?2 Edicidén, Editorial Heliasta, pagina
399, mérito es el hecho determinante de una valoracidn
positiva (premio o recompensa) o de una estimacidén negativa
(castigo o pena. Calidad de buenas obras, que se hacen
acreedoras, y hacen digno a su autor, del aprecio, la fama,

el galarddén o el Dbeneficio material. Por propio mérito o

propios méritos, ahade, es obtencidén de ascenso, recompensa u

otro beneficio sin favor ni valimiento, sobre la Dbase

exclusiva de los antecedentes calificados a través de la obra

realizada o los servicios prestados (subrayado nuestro),

acepcién ésta que se ajusta al presupuesto constitucional
patrio, de ingreso a las carreras en la funcidén publica,
mediante el sistema de méritos.

Por ello, al exigir el texto constitucional que 1los
nombramientos que recaigan en el personal de carrera se hagan
sobre la base del sistema de méritos, estd reconociendo que
los cargos de carrera deben ser ocupados por los aspirantes
gue reutnan la mejor calificacidén para ocupar una posicidén de
carrera, sin favor ni valimiento y sobre la base exclusiva de
sus antecedentes calificados a través de la obra realizada o
los servicios prestados.

Sobre la seleccién del personal de la funcidn publica,

ha expresado Rafael Entrena Cuesta en su obra Curso de



Derecho Administrativo, Volumen 1/2, Organizacidn
Administrativa, Undécima Edicidn, Tecnos, pag. 272, que:

“Si, conforme se ha propuesto
reiteradamente de relieve, el éxito o
el fracaso de una Administracidén viene
determinado no sélo por las leyes qgue
la regula, sino, fundamentalmente, por
la calidad del personal que en ella se
integra, estd claro que pocos aspectos
de una politica de la funcidén publica
revestirdn en la practica tanta
importancia como la seleccidén de 1los
funcionarios publicos y su preparacidn
y perfeccionamiento para gque en cada
momento posean los conocimientos y la
experiencia necesarios para el adecuado
desenvolvimiento de las tareas dque se
les encomiendan.

El estudio de la seleccidén de 1los
funcionarios publicos requiere el
tratamiento de  dos cuestiones: la
capacidad exigida para alcanzar aquella
condicidén, y el sistema a seguir para
efectuar la seleccidn.

Los sistemas sequidos a lo largo de 1la
Historia para seleccionar a las
personas gue ocupan los cargos publicos
son muy variados y corren paralelos con
las caracteristicas de tales cargos vy
con las 1deas imperantes al momento de
que se trate.

Por ello, en 1lo qgue respecta a la

seleccién de los funcionarios
profesionales, es decir, de los
funcionarios publicos en sentido
estricto, el sistema generalmente

aplicado es el de nombramiento por la
autoridad competente.

Este nombramiento, sin embargo, puede
efectuarse de forma libre o reglada, en
el sentido de que al otorgarlo pueda
elegir quien lo efectta, entre las
personas que Jjuzgue oportuno o, por el
contrario, se encuentre sometido a 1los
cauces que establece el Derecho
positivo. La primera de las modalidades
enunciadas debe considerarse hoy, por
lo que a Espaha se refiere, restringida
a los cargos politicos -ministros,
subsecretarios, etc.—, mientras que
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para los funcionarios profesionales -
que son los que nos interesan -, con la
salvedad de 1los eventuales, e incluso
para el personal laboral, el ingreso se
llevard a cabo a través de los sistemas

de oposicidn, concurso—-oposicidn o)
concurso libres, en los que se
garanticen, en todo caso, los
principios de igualdad, mérito y

capacidad, asi como el de publicidad.
(el subrayado es nuestro)

Al dar la explicacidén de su voto en la sentencia de 13
de agosto de 2007, gque decididé 1la demanda contencioso
administrativa de ©plena Jjurisdiccidédn interpuesta por el
licenciado Juan Carlos Escalona Avila, en representacién de
Leonel Edgardo Villarreal, para que se declarase nulo, por
ilegal, el decreto ejecutivo 376 del 26 de octubre de 2004,
emitido por el ministro de Desarrollo Agropecuario, el
Magistrado Adén Arnulfo Arjona, expresd lo siguiente:

“Atn cuando comparto en un todo las
consideraciones que se hacen en la
presente decisiédn, me veo en la
necesidad de expresar ciertas

anotaciones coadyuvantes con el fallo,
a fin de colocar en el lugar qgue merece

el repentino % contradictorio
Salvamento de Voto <con el que se
pretende debilitar, sin éxito, la
contundente vy fundada posicidén de 1la
mayoria.

Cuando la Sala durante estos diez (10)
afos ha tenido que examinar en detalle
el mérito de los argumentos gue han
expuesto en sus demandas los
profesionales de la Ciencias Agricolas
que han sido despedidos en el ambito
estatal, se ha llegado a la conclusién,
que, infortunadamente, la sola Ley 22
de 1961 no es suficiente para que pueda
reconocérseles el status de servidores
de carrera, ya que sobre este
particular, es necesario tomar en
consideracidén las premisas que consagra
la Le 9 de 20 de Jjunio de 1994 que
instituye y regula la denominada



Carrera Administrativa y que representa
fuente supletoria para aquellos
servicios publicos que se rijan por
carreras descritas en Leyes especiales
(art.5).

Para reunir la condicién de servidor
publico de carrera es preciso que se
hayan incorporado “mediante el sistema

de méritos a las carreras publicas

mencionadas expresamente en la

Constitucidédn o creadas por la Ley, o

que se creen mediante Ley en el futuro”
(art. 2 Ley 9 de 1994).

Hasta antes de este Unico caso del
ingeniero DELGADO VILLARREAL, el
Magistrado SPADAFORA en acatamiento a
la linea jurisprudencial estable qgue ha
mantenido la Sala sobre el punto
juridico en discusién, ha desestimado

los mismos argumentos gue han invocado

tanto el ingeniero DELGADO VILLARREAL

como sus colegas, en relacidén con el

articulo 10 de la Ley 22 de 1961, de la
siguiente manera:

“A juicio del licenciado Ayala,
el acto viold el articulo 10 de
la Ley 22 de 1961 por la cual
se dicta disposiciones
relativas a la prestacién de
servicios profesionales en las
Ciencias Agricolas.

(...) Sin embargo, resulta
evidente que ésta norma por si
sola no confiere estabilidad a

los profesionales de las
Ciencias Agricolas, qguienes,
para adquirir la condicidn de
funcionarios de carrera

requisen ingresar a ella a
través del mecanismo conocido
como “Concurso de Méritos”.
Conviene agregar, que el citado
precepto no puede ser objeto de
interpretacién aislada, sino de
conformidad con los principios
constitucionales gue rigen en
materia de administracidén de
personal en el sector publico.
En este sentido, el articulo
297 de la Constitucidén Politica
es muy claro en senalar que
“los nombramientos que recaigan
en el personal de carrera se

11
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hardn con base en el sistema de
mérito”

El concurso de mérito, como
mecanismo que permite a un
profesional acceder a
determinada carrera publica,
ademés de procurar una adecuada
administracién de los recursos
humanos, estd dirigido a dotar
a cada profesional de ciertos
derechos y Dbeneficios, entre
ellos, la *“estabilidad” en el
cargo.

(disponible en Internet)

De forma tal, que al disponer la norma cuya
inconstitucionalidad se demanda, que los servidores publicos
en funciones que laboren en el puestos de apoyo a la
estructura de cargos descritos como nivel 0101 en el manual
de clases ocupacionales vigente en cada institucidén, ingresan

a la carrera administrativa, sin necesidad de verificacidn

previa de que relUnen los requisitos minimos para el cargo,

contraria abiertamente la disposiciones constitucionales
comentadas, que exigen que los nombramientos en los cargos de
carrera se hagan sobre la base de un sistema de mérito, en
virtud del cual el mérito propio de cada aspirante serda 1lo
que garantizard su ingreso a la carrera, sin favor ni
valimiento, sobre la Dbase exclusiva de sus antecedentes
calificados, la obra realizada o los servicios prestados,
permitiéndose de esta manera, el ingreso a la funcidén publica
de los aspirantes que mejor calificacidén relnan para ocupar
una posicidén de carrera.

En virtud de 1lo anteriormente expuesto, este Despacho
solicita a los Honorables Magistrados de la Corte Suprema de

Justicia, en Pleno, se sirvan declarar INCONSTITUCIONAL la frase
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ni de verificacién previa de que reUnen 1los requisitos
minimos para el cargo”, contenida en la parte final del
articulo 68 del Texto Unico “Ordenado por la Asamblea
Nacional, que comprende la Ley 9 de 1994, por 1la cual se
establece y regula la Carrera Administrativa, la Ley 24 de
2007, que modifica y adiciona articulos a la Ley 9 de 1994,
que establece y regula la Carrera Administrativa, vy las
reformas incluidas en la Ley 14 de 2008”, publicado en la
gaceta oficial 26134 de 26 de septiembre de 2008.

Del Honorable Magistrado Presidente,

Oscar Ceville
Procurador de la Administracidén

Nelson Rojas Avila
Secretario General



