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INTRODUCCION

El presente trabajo de investigacion, andlisis y sintesis, contiene una valiosa recopilacion de
sentencias en topicos asociados a la funcién publica, emitidas por nuestro maximo organismo
de justicia, la Corte Suprema de Justicia, tiene la finalidad de contribuir de manera puntual,
I6gica, con justificacién y sustento, en la labor de la Direccidon General de Carrera Administrativa
(DIGECA), especificamente, en lo concerniente a la atencién y tramite de consultas que se
formulan sobre la administracién de recursos humanos del sector publico, de manera que las
respuestas brindadas, sean de la forma mas apropiada y con fundamentos que racionalizan,
aclaran o generalizan la interpretacion y aplicacion del derecho, sobre todo en aquellas aspectos
relacionados con situaciones complejas y que en ocasiones, por estar frente a vacios legales,
se dificulta dar una contestacion acertada y cefiida a la Ley y los reglamentos.

En este sentido, hemos considerado incluir en esta publicacion, los criterios expresados en los
estudios ya realizados por el cuerpo colegiado de la Corte Suprema, en temas afines a la materia
tratada, y que guardan relacion con las funciones y competencias de la Direccion General de
Carrera Administrativa, instancia creada con el propdsito de cumplir y desarrollar el Titulo XI de
la Constitucion Politica de la Republica, concerniente a los servidores publicos.

Este esfuerzo por mostrar algunos extractos de sentencias emitidas, tanto en el orden
constitucional como en el orden contencioso administrativo, por esta alta Corporacion de
Justicia, es un aporte institucional significativo, pues, denota no solo el compromiso sino también
la responsabilidad asumida por la DIGECA, en ofrecer soluciones y respuestas aptas,
apropiadas y coherentes a necesidades y probleméaticas que surgen en el diario quehacer
administrativo inherente a la gestién de recursos humanos del Estado.

Es pertinente sefialar, que el compendio efectuado atafie a pronunciamientos en firme, por lo
gue constituyen jurisprudencia reconocida y sélida que viene a reforzar de forma analitica o si
se quiere razonada los criterios 0 pronunciamientos que deban emitirse con la finalidad de
garantizar la equidad en los derechos de los administrados.

Con esta finalidad, hemos esquematizado una estructuracion sencilla de cada una de las
sentencias seleccionadas, en donde se inserta, el titulo de la ficha, la fecha de la sentencia, la
accion de que se trata y el magistrado ponente, seguido de los temas que contiene la sentencia
resumida para, finalmente, exponer un resumen de los hechos mas relevantes del
pronunciamiento y la decision del Pleno de la Corte Suprema o de los Magistrados de la Sala
Tercera de lo Contencioso Administrativo, segin corresponda.

Esperamos con este trabajo investigativo haber realizado un resumen de la esencia de los fallos
seleccionados, a fin de ofrecer un documento de apoyo fehaciente e irrefutable, en laimportante
labor que desarrolla la Direccion General de Carrera Administrativa, en la articulaciéon
organizacion, administracién y regulacién en general de las politicas de recursos humanos al
servicio del Estado, bajo las directrices del Organo Ejecutivo.
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SENTENCIA DE PLENO ACTO ATACADO DE MAGISTRADO PONENTE
INCONSTITUCIONAL

1. RESOLUCION DE

SENTENCIA de 19 de | GABINETE No0.69 de 6 de | LUIS R. FABREGA S.

enero de 2021. agosto de 2019, Que

equipara la  Educacion
Formal Necesaria con la
Experiencia Laboral Previa,
dentro del Manual General
de Clases Ocupacionales

del Sector Publico”,
modificada por la
RESOLUCION DE

GABINETE No.84 de 9 de
septiembre de 2019.

Temas: Resolucién de Gabinete no puede refiir con la Constitucion Politica y la Ley.
/Principios de Unidad de la Constitucion y Concordancia de las Normas
Constitucionales/Clases  Ocupacionales/Experiencia  Laboral/Educacion  Formal/
Competencia Profesional/Mérito-Capacidad/Administracion Publica.

EXTRACTO DE LA SENTENCIA

El Profesor RAUL GONZALEZ RODRIGUEZ, actuando en su propio nombre y
representacion, presentd ante la Corte Suprema de Justicia, demanda de
Inconstitucionalidad contra la Resolucién de Gabinete N0.69 de 6 de agosto de 2019,
Que equipara la Educacion Formal Necesaria con la Experiencia Laboral Previa, dentro
del Manual General de Clases Ocupacionales del Sector Publico”, modificada por la
Resolucion de Gabinete No.84 de 9 de septiembre de 2019.

Cumplidos los tramites sefialados en los articulos 2563 y siguientes del Codigo Judicial,
el negocio entra en estado de resolver previo a las consideraciones de la colegiatura asi:

I. ACTO ACUSADO DE INCONSTITUCIONAL

En atencién a lo dispuesto por el numeral 1 del articulo 2560 del Cddigo Judicial, la parte
actora acusa de inconstitucional la Resolucion de Gabinete No. 69 de 6 de agosto de
2019 "Que equipara la Educacién Formal Necesaria con la Experiencia Laboral Previa,
dentro del Manual General de Clases Ocupacionales del Sector Publico", publicada en la
Gaceta Oficial N ©28833-A de 6 de agosto de 2019, y su modificacion, la Resolucién de
Gabinete N ©84 de 9 de septiembre de 2019, publicada en la Gaceta Oficial N © 28857-
A de 10 de septiembre de 2019.

Il. HECHOS EN QUE SE FUNDA LA PRETENSION

Entre otros hechos, el demandante sefiala que ambas resoluciones de gabinete
"...desconocen gue la educacion tiene una base cientifica y utiliza sus métodos, fomenta
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su crecimiento y difusion y aplica sus métodos para asegurar el desarrollo de la persona
humana y de la familia. "

Contintia indicando, que los citados actos administrativos "...con el proposito manifiesto
de equiparar la Educacion Forma/ Necesaria con la Experiencia Laboral Previa,
constituyen en si mismas, una 'alquimia educativa', ya que, por virtud de una norma legal
emanada del Organo (sic) Ejecutivo, la Resolucion del Consejo de Gabinete, de jerarquia
inferior a la legal o constitucional, conviene a la experiencia, que tiene un valor relativo y
le otorga un valor superlativo, es decir, la transforma en un titulo”.

Ill. DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES QUE SE ESTIMAN INFRINGIDAS Y EL
CONCEPTO EN QUE LO HAN SIDO

Para el demandante, la Resolucion de Gabinete No. 69 de 6 de agosto de 2019 y su
modificacion, la Resolucién de Gabinete No. 84 de 9 de septiembre de 2019, infringen,
por omisién, el articulo 4 de la Constitucién Politica, que establece que la Republica de
Panama acata las normas del Derecho Internacional, puesto que la Asamblea Nacional
ha ratificado varios convenios internacionales, tales como el Pacto Internacional de
Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, en cuyo articulo 13
se reconoce el derecho a la educacién y se dispone que para lograr su pleno ejercicio, la
ensefianza superior debe ser accesible a todos, por cuantos medios sean apropiados, y
por la implantacién progresiva de la ensefianza gratuita.

IV.CONCEPTO DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

"Del analisis de la citada normativa constitucional en relacién con la disposicion
demandada, se colige de esta ultima, que los articulos 1 y 2 transgreden la Ley
Fundamental, ya que al equiparar la Experiencia Laboral Previa con la Educacion Formal
Necesaria dentro del Manual General de Clases Ocupacionales del Sector Publico, le
concede a la primera el mismo valor que un titulo académico o profesional, el cual debe
ser expedido o autorizado por el Estado y conforme a la Ley, observandose al respecto
gue el acto administrativo atacado no reviste la categoria de Ley en sentido estricto, de
alli que, mantiene una jerarquia menor, en todo caso, seria por conducto de una
disposicion legal expedida por el Organo Legislativo, que corresponderia el otorgamiento
del reconocimiento de los titulos académicos y profesionales, quedando vedada esta
facultad por una Resolucion de Gabinete.

En concordancia a los principios de 'Unidad de la Constitucion' y ‘concordancia de las
normas constitucionales'’, reconocidos en la hermenéutica jurisprudencial patria, cabe
traer a colacion el articulo 300 de la Ley Fundamental, que sobre el tema de servidores
publicos sefiala que éstos se regiran por el sistema de méritos, el cual conforme a los
objetivos de la Ley N0.9 de 1994, que regula la Carrera Administrativa, se promueve el
ingreso de servidores publicos que se distinga por su idoneidad, competencia, lealtad,
honestidad y moralidad, requiriendo al funcionario para adquirir este estatus, el
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cumplimiento de los requisitos minimos del puesto que desempefia, relativos a la
preparacion académica y experiencia laboral."

V. CONSIDERACIONES Y DECISION DEL PLENO

Segun la "Guia para la Elaboracion y Clasificacion de Clases Ocupacionales
Institucionales”, de la Direccion General de Carrera Administrativa, la descripcion de una
clase ocupacional comprende dos aspectos, a saber, la descripcion y el analisis de las
tareas, que contiene un resumen de las tareas que se hacen en el puesto de la clase
ocupacional; y el perfil profesional, que incluye los requisitos minimos que deben cumplir
las personas que ocupen los puestos que corresponden a la clase ocupacional
(Recuperado de: https://www.digeca.gob.pa).

Entre los requisitos minimos o el perfil profesional de la clase ocupacional se incluye: la
experiencia laboral, la educaciéon formal necesaria, la educacién no formal necesaria, los
conocimientos necesarios, las condiciones personales, otros requisitos, y los aspectos
cuantitativos.

Al respecto, de conformidad con lo establecido en dicha "Guia para la Elaboracién y
Clasificacion de Clases Ocupacionales Institucionales”, la experiencia laboral se refiere
al tiempo que ha de tener el aspirante desempefiando funciones similares o iguales a las
del puesto de trabajo de la clase ocupacional, en tanto que la educacién formal necesaria
atafie al titulo académico oficialmente reconocido por el Estado, con el cual debe contar
la persona que aspire al puesto de trabajo de la clase ocupacional

Meyer y Schwager (2007) definen la experiencia laboral ...como un criterio de seleccion
gue refiere a los conocimientos que una persona adquiere a lo largo del tiempo. Se
vincula estrechamente con la cantidad de afios de ejercicio laboral de una persona y se
asume que cuantos mas afios de trabajo posee, mayor serd la experiencia en dicho
cargo." En esa misma direccion, Alba (1996) sefiala que: "La experiencia laboral permite
al individuo formarse en el mundo del trabajo en un sentido amplio, adquiriendo destrezas
en las tareas de la produccién, disciplina en el cumplimiento de las obligaciones laborales,
espiritu de cooperacion para el trabajo en equipo, etc." (La negrilla es nuestra).
(Recuperado de https:/sifp.psico.edu.uy).

Ahora bien, tal como lo hemos venido sefalando, a través del acto impugnado, el Consejo
de Gabinete equiparé los requisitos minimos de la educacién formal necesaria y la
experiencia laboral previa en las clases ocupacionales de los niveles 0101 al 0601,
excluyendo de ello a las profesiones reguladas por leyes especiales y las que requieran
idoneidad para su ejercicio. Es decir, se otorg6 a la educacion formal necesaria y a la
experiencia laboral previa el mismo valor, igualando, homologando o uniformando la una
con la otra, a pesar que, reiteramos, si bien ambas estan relacionadas, lo cierto es que

no se excluyen entre si, por el contrario, se complementan, puesto que cada una dota
a la persona de competencias profesionales distintas.
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Dicha equiparacion, evidentemente implica que, para ocupar puestos de trabajo de las
clases ocupacionales incluidas en los niveles previstos, bastar4 con que el aspirante
redina uno de esos dos requisitos, es decir, la educacion formal necesaria o la experiencia
laboral previa; situacion que, a su vez, representa que, aunque la persona no cuente, por
ejemplo, con la educacion formal necesaria, pero si con la experiencia laboral previa, la
misma podra optar por el puesto de trabajo.

Del examen realizado, esta Corporacion de Justicia se percata de la bonanza de la
medida adoptada por el Consejo de Gabinete, en el sentido de querer valorar la
experiencia laboral previa de ciudadanos panamefios, que no cuentan con la educacion
formal necesaria, para ser nombrados o ascendidos en puestos de trabajo de las clases
ocupacionales de los respectivos niveles, con sus excepciones; sin embargo,
justipreciamos que reemplazar el requisito minimo de la educacién formal necesaria por
la experiencia laboral previa, no es la forma de llevar a cabo dichas acciones de recursos
humanos, puesto que, en consonancia con nuestro Estatuto Fundamental, el papel que
juega la educacioén en la formacién del capital humano, sobre todo cuando se trata del
que lidera la Administracién Puablica, es trascendental, y mas en este tiempo, en el que
es urgente transformar las realidades que aquejan al contexto panamefio.

En este orden de ideas, es dable anotar que acerca de la escogencia del recurso humano
o del personal que labora al servicio del Estado, la doctrina hace énfasis en la plena
satisfaccion de criterios como el mérito y la capacidad: “La escogencia de los funcionarios
publicos que entren a formar parte de la Carrera Administrativa se hara de conformidad
con la competencia profesional (capacidad), mérito y moral publica de los aspirantes. A
través de los correspondientes instrumentos idoneos de medicidon preparados, aprobados
y aplicados por la Direccién General de Carrera Administrativa se procedera a llevar a
cabo el proceso de reclutamiento. En cuanto a los criterios de mérito y capacidad, el
maestro RAMON PARADA nos comenta que: ‘C...) el acceso al empleo publico se
supedita a una doble condiciéon: que los funcionarios acreditan la capacidad
profesional necesaria para desempefiar el cargo y gque sus conocimientos y
destrezas de este orden superan a la de otros posibles competidores también
aspirantes al mismo empleo. Y, es que, a diferencia de la contratacion laboral entre
privados en que el empresario puede elegir y contratar libremente sin condicionante
alguno, al margen de las mayores o menores cualidades profesionales del trabajador, los
empleos publicos, en principio no pueden otorgarse discrecionalmente sino a
favor de aquellos candidatos que acrediten mayor mérito y capacidad (...)”.
(Jované Burgos, J.J. Derecho Administrativo Il. Editorial Nomos, S.A., Colombia,
2019, p.158-159). (Lo resalta es de la Corte Suprema de Justicia).

En esa misma direccion, la Corte Constitucional de Colombia, en Sentencia C-319/10 de
5 de mayo de 2010, al abordar el tema de las Carreras Publicas y el sistema de méritos,
sefalo lo siguiente:

“ ... Desde esta perspectiva, la carrera y el sistema de concurso de méritos constituyen,
entonces, instrumentos técnicos de administracion de personal y mecanismos de

10
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promocién de los principios de igualdad e imparcialidad, en cuanto garantizan que a la
funcién publica accedan los mejores y los mas capaces funcionarios,
descartdndose de manera definitiva la inclusion de otros factores de valoracion que
repugnan a la esencia misma del Estado Social de Derecho, tales como el clientelismo,
el favoritismo y el nepotismo que, por lo demas, se identifican en el area psicolégica
politica y la ciencia administrativa, como criterios de seleccién de personal que se
contraponen a los nuevos roles del Estado contemporaneo y que afectan en gran medida
su proceso de modernizacion y racionalizacion, el cual resulta consustancial a la
consecucion y cumplimiento de los deberes publicos”. (Resalta la CSJ)

Y es que, siendo la Administracion Pudblica una gran organizacién institucional, con
distintos niveles directivos y de colaboracion, se requiere que la misma esté integrada
por un recurso humano capacitado, a fin de que pueda atender y cumplir con funciones
y actividades técnicas, operativas y administrativas de diversa indole, encaminadas a la
satisfaccién de necesidades colectivas; objetivo que, de equipararse la educacién formal
necesaria con la experiencia laboral previa, podria ponerse en riesgo.

Por consiguiente, en atencién a lo dispuesto por el articulo 2566 del Codigo Judicial,
segun el cual, la Corte no se limitara a estudiar el acto acusado de inconstitucional a la
luz de las normas que se estimen violadas, sino que debe examinarla confrontdndola con
todos los preceptos de rango superior que estime pertinentes (Principio de unidad de la
Constitucién), esta Colegiatura es del criterio que al equiparar la educacién formal
necesaria con la experiencia laboral previa, también se infringe el articulo 300 de nuestra
Carta Magna.

PARTE RESOLUTIVA

Por lo antes expuesto, el PLENO DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA
INCONSTITUCIONAL la Resolucién de Gabinete No.69 de 6 de agosto de 2019, “Que
equipara la Educacion Formal Necesaria con la Experiencia Laboral Previa, dentro del
Manual General de Clases Ocupacionales del Sector Publico”, modificada por la
Resolucion de Gabinete No.84 de 9 de septiembre de 2019.

11
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2. Accion de

SENTENCIA de 27 de julio | inconstitucionalidad contra | HARLEY J. MITCHELL D.

de 2009. el articulo 514, en relaciéon a

los articulos 510 y 511, del
Cédigo de Trabajo de la
Republica de Panami,
aprobado mediante Decreto
de Gabinete No. 252 de
1971, publicado en la
Gaceta Oficial No. 17040 de
10 de febrero de 1972.

Temas: Bloque de Constitucionalidad/ Derecho a Huelga.

EXTRACTO DE LA SENTENCIA

Ante el Pleno de la Corte Suprema de Justicia acude el licenciado MARTIN JESUS
MOLINA RIVERA con el afan de promover accidon de inconstitucionalidad contra el
articulo 514, en relacion a los articulos 510 y 511, del Cédigo de Trabajo de la Republica
de Panama4, aprobado mediante Decreto de Gabinete No. 252 de 1971, publicado en la
Gaceta Oficial No. 17040 de 10 de febrero de 1972.

- l. LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD

El promotor de la accién de tutela constitucional argumenta que el Comité de Libertad
Sindical, un brazo del Consejo de Administracion de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT) ha conceptuado que el articulo 514 del Cédigo de Trabajo contraviene lo
dicho en los convenios 87 y 98 de dicha organizacion, pues condicionan el ejercicio del
derecho de huelga. Siendo que, en concepto del activador constitucional, las opiniones
vertidas por los 6rganos de la OIT constituyen "recomendaciones" con caracter
obligatorio sin posibilidad alguna de réplica por parte de los Estados; estos se encuentran
en la obligacion de acatarlas, lo que las convierte en pautas de obligada observancia.

Asi, conforme lo propone el articulo 4 de la Constitucion nacional, tales
"recomendaciones", que no son mas que la interpretacion de convenios de la OIT, en
este caso el nUmero 87 y 98, ambos ratificados por la Republica de Panama, adquieren
la categoria de normas fundamentales, ingresando al breviario constitucional por via de
la teoria del blogue de constitucionalidad y, por tanto, deben ser utilizados como criterios
guias para ponderar la legitimidad de normas de rango inferior, como las contenidas en
el Cédigo de Trabajo.

. OPINION DE LA PROCURADORA GENERAL DE LA NACION
Para la maxima representante del Ministerio Publico, los articulos 510, 511 y 514, todos

de] Cddigo de Trabajo, NO SON INCONSTITUCIONALES. La Licenciada ANA MATILDE
GOMEZ RUILOBA, al analizar el concepto y contenido de la norma constitucional que se

12
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aduce infringida; empieza por hacer un inventario teérico de las corrientes filoséficas a
través de las cuales se fija la posicidon o escala jerarquica que ocupan las normas de
derecho internacional frente a las reglas de derecho interno en las que se justifica, ya sea
la preferencia del derecho interno sobre el forAneo o viceversa. Al respeto, cita que la
Corte Suprema de Justicia ha indicado que los Tratados Internacionales sélo crean para
el Estado panamenio la obligacion de adecuar su legislacion interna a los preceptos de la
obligacion internacional. En esa linea, agrega que soélo por via de excepcion se ha
otorgado al contenido de ciertos tratados internacionales la categoria de reglas
fundamentales a través de la teoria del bloque de constitucionalidad, como sucede con
las normas que se refieren al debido proceso contenidas en la Convencion Americana de
Derechos Humanos o Pacto de San José, ratificada mediante ley 15 de 1977.

Siendo asi, la Procuradora General de la Nacién considera que los convenios de la
Organizaciéon Internacional del Trabajo, que el censor pretende equiparar a rango
constitucional en base a una interpretacion del articulo 4 de nuestra Carta Magna, no
integran el bloque de constitucional y por tanto ocupan la misma posicién que la ley formal
tiene dentro de la escala de jerarquia de las normas juridicas.

M. DECISION DEL PLENO

La constitucién organiza y da vida al Estado, en ella se expresa la declaracién de
derechos que se disponen como el canon minimo e indispensable para que una persona
pueda realizar su plan individual de vida anclado dentro del concepto de dignidad
humana. La Constitucién es, por tanto, el parametro normativo original y supremo del
Estado convirtiéndose en venero primario a través del cual se legitima todo el sistema
normativo que rige la vida de la sociedad politica.

En resumen, la accién de inconstitucionalidad presentada propone que los articulo 514,
510 y 511 del Cédigo de Trabajo, son contrarios a la Ley Fundamental del Estado
Panamefio bajo el argumento que las "Recomendaciones" hechas por el Comité de
Libertad Sindical constituyen la interpretacion oficial de convenios suscritos por la
Republica de Panaméa en el marco de la Organizacién Internacional del Trabajo, los
cuales, en conjunto, hacen parte del Bloque de Constitucionalidad en razén de lo que
expresa el articulo 4 de la Constitucion Nacional.

En relacion a ello, ciertamente que en nuestro medio, luego de la recepcién de la teoria
del "Bloque de Constitucionalidad" se ha considerado que las normas fundamentales y
supremas que gobiernan la sociedad democratica no se resumen Unicamente en los
postulados expresados y contenidos en el texto de la constitucion vigente, sino que
existen otras normas, principios e incluso costumbre, que complementan, afianzan o
amplian el texto de la Ley Fundamental, lo que en conjunto erige un entramado normativo
gue constituye y se dispone como la verdadera NORMA NORMARUM,; la que a su vez
debe ser utilizada como parametro y referente normativo original para verificar la
legitimidad "constitucional" de un acto prohijado por algin poder publico o brazo de la
administracion.
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De acuerdo a la teoria del Blogue de Constitucionalidad, aceptada por nuestra
jurisprudencia a partir de sentencia del Pleno de 30 de julio de 1990, el Juez
constitucional no resume el escrutinio de una regla de derecho, que ha sido demandada
como inconstitucional, Unicamente con los postulados abstractos y objetivos del texto
constitucional vigente, sino que puede acudir a otros instrumentos normativos que
guardan una especial conexién con el propio texto constitucional, cuyo amarre al sistema
democratico y el Estado Constitucional de Derecho es imprescindible, no sélo para dar
vida a éste, sino para perpetuar su vigencia.

En opinidn del Dr. Arturo Hoyos, “el bloque de constitucionalidad es el conjunto normativo
de jerarquia constitucional que la Corte Suprema de Justicia ha empleado para emitir
juicio sobre la constitucionalidad de las leyes y de otros actos sujetos al control judicial
de esa institucion... Esta doctrina tiende a superar la concepcién puramente formal o
documental de la constitucién en nuestro pais que es la que ha prevalecido hasta tiempo
reciente (HOYOS ARTURO, El control Judicial y el Bloque de Constitucionalidad en
Panama, Corte Suprema de Justicia, Serie de Conferencias, Panama, 1991 pp. 28-29).

Sentencia de 30 de julio de 1990 "...el Pleno de la Corte Suprema de Justicia entiende
gue efectivamente existe un conjunto normativo que integra, con la Constitucion un
bloque de constitucionalidad que sirve a la Corte como parametro para emitir un juicio
sobre la constitucionalidad de una norma juridica o acto sujeto al control judicial de
constitucionalidad...”

Sentencia de 9 de junio de 1999 "El bloque de constitucionalidad, no_es mas gque un
conjunto de normas, las que, conjuntamente con la Constitucion formal, sirven a
la Corte para emitir juicio sobre la constitucionalidad de las leyes y otros actos de
servidores publicos sujetos al control de la constitucionalidad" (lo subrayado y en
letra en negrilla es propio).

Ahora bien, en lo que toca a las normas que hacen parte del bloque de la
constitucionalidad, el fallo que originalmente incorpora esta doctrina consider6 que
podrian hacer parte del mismo:

1. Las normas constitucionales propiamente tales.

2. La doctrina constitucional sentada en las sentencias de la Corte Suprema de Justicia
(aquellas que resuelven cuestiones de constitucionalidad).

3.Ciertos Tratados Internacionales referentes a derechos individuales y sociales como lo
son la Declaracion Universal de Derechos Humanos, la Convencién Americana de
Derechos Humanos.

4 La Costumbre Constitucional cuando sea conforme a la constitucién, entre otros
presupuestos normativos.

En relacién a la réplica planteada por el activador constitucional, se debe aceptar que,
tanto a nivel doctrinal como jurisprudencial, se ha considerado que las normas de derecho
internacional publico pueden adquirir, por su especial conexién con el contenido y
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paradigma constitucional, una connotacion de reglas béasicas y fundamentales de la
sociedad politica, y por esta via integrar el bloque de constitucionalidad; sin embargo, es
unanime el concepto que las normas de derecho internacional publico prohijadas al
amparo de tratados internacionales no integran la NORMA NORMARUM en forma
espontanea o automatica.

En ese sentido, se ha preservado el criterio que los tratados internacionales hacen parte
de la legalidad ordinaria y solo por via de excepcién, por su especial vinculacion con el
nacleo mismo de los derechos fundamentales, al integrar, ampliar o desarrollar algin
concepto; pueden ingresar al bloque de constitucionalidad, tal cual lo previé el
constituyente en el articulo 17 de la Constitucion Politica, luego de su mas reciente
reforma.

En conexidn a lo dicho, el Pleno ha sido enfético al establecer que la correcta inteligencia
del articulo 4 de la Constitucion Nacional permite establecer que la Republica de Panama
se reconoce como un Estado soberano que hace parte de un entorno global; y que dentro
del concierto de naciones es respetuosa de los principios fundamentales y obligaciones
gue emanan del Derecho Internacional, sin que ello equivalga a integrar a todos los
tratados o0 normas de derecho internacional dentro del elenco constitucional.

En ese sentido, por regla general, un tratado es adoptado a través de un acto normativo
de alcance general prohijado por el Parlamento Nacional, es decir a través de una ley
ordinaria, que engendra la obligacion inmediata para el Estado panamefio de prohijar las
condiciones necesarias para cumplir con esa obligacion internacional, dentro de lo que
se incluye el suministro del soporte normativo necesario para ello, es decir adaptar la
legislacion ordinaria para hacer eficaz y viable el cumplimiento de la obligacion
internacional.

Siendo asi, el parametro general establece que, como insistentemente hemos sefialado,
los tratados y otras normas de derecho internacional sélo pueden considerarse
como parte del bloque constitucional por via de excepcidn, amén que el contenido
de la regla juridica internacional debe abrigar una declaracion de prerrogativas,
congruente y compatible con la escala de derechos prohijada por el constituyente
panamefio, y necesaria para ampliar o interpretar tales derechos. (resalta y subraya esta
Direccion).

Desde luego, ello no equivale a que la Corte reste valor o cuestione el mérito de la norma
de derecho internacional publico, ni mucho menos que descarte la posibilidad que los
citados convenios, o bien el criterio interpretativo suministrado, puedan ser utilizados
como un canon interpretativo o patrén que oriente la adopcion de mecanismos internos
para cumplir con la obligacion internacional o bien que el juez ordinario pueda acudir a
tales normas para resolver situaciones individuales.

15



FICHA TECNICA

Jurisprudencia Nacional ... CASOS INCONSTITUCIONALIDAD

SENTENCIA DE PLENO ACTO ATACADO DE MAGISTRADO PONENTE
INCONSTITUCIONAL

No obstante, el escrutinio objetivo de la accion deja ver que no se logra demostrar la
violacion del articulo 4 de la Constitucidon Nacional, pues la norma internacional no hace
parte del bloque de constitucionalidad.

. V. PARTE RESOLUTIVA
En mérito a lo expuesto, la CORTE SUPREMA DE JUSTICIA- PLENO, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley; DECLARA QUE NO SON
INCONSTITUCIONALES los articulos 514, 510 y 511 del Cédigo de Trabajo de Panama.

Con salvamento de voto del Mgdo. JERONIMO MEJIA E.

16




FICHA TECNICA

Jurisprudencia Nacional ... CASOS INCONSTITUCIONALIDAD

SENTENCIA DE PLENO ACTO ATACADO DE MAGISTRADO PONENTE
INCONSTITUCIONAL
3. Accion de
SENTENCIA de 07 de | Inconstitucionalidad ANIBAL SALAS
noviembre de 2012. presentada por el Doctor | CESPEDES.

Fernando Alfonso Gomez
Arbeldez en su propio
nombre y representacion
contra el DECRETO LEY 2
de 22 de febrero de 2008.
(marco regulatorio de la
actividad bancaria en la
Republica de Panamd).

Temas: Decretos- Leyes- procedimiento para su expedicion/Leyes Formales/

EXTRACTO DE LA SENTENCIA
l. ACTO ACUSADO DE INCONSTITUCIONAL

El Pleno de la Corte Suprema de Justicia conoce de la Accidon de Inconstitucionalidad
presentada por el Doctor Gomez Arbeldez, para que previa audiencia del representante
del Ministerio Publico, se declare la inconstitucionalidad de la totalidad del Decreto Ley 2
de 22 de febrero de 2008, por ser contrario a los articulos 159 numeral 16, 183, 184 y
200 de la Constitucion Nacional.

En primer lugar, expresa que el Organo Ejecutivo (de ahora en adelante el Ejecutivo) es
el unico que puede ejercer las funciones legislativas dadas expresamente por el Organo
Legislativo (de ahora en adelante el Legislativo) para legislar sobre determinado tiempo
y materia.

Que existe un procedimiento establecido para la expedicion de un Decreto Ley, pero en
el caso que nos ocupa la disposiciébn legal demandada, no cumpli6 con dicho
procedimiento, por lo que el mismo esta viciado. ...

T OPINION DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

Inicia el representante del Ministerio Publico, llevando a cabo un andlisis del contenido
del articulo 159 numeral 16 de la Constitucién Nacional, donde manifiesta que lo sefialado
por el activador constitucional respecto esta norma superior gira en torno a tres aspectos,
a saber:

1. El procedimiento para la expedicion de un Decreto Ley.

2. Facultades constitucionales del Presidente de la Republica para sancionar y

expedir un Decreto Ley.

3. Laentrada en vigencia de un Decreto Ley.
Trae consigo un concepto del Decreto Ley, el cual es tomado del “Diccionario de Derecho
Usual’, de Guillermo Cabanellas, y en donde expresa que dicho autor afirma que existen
dos tipos de Decretos Leyes. El primero es el legal y el segundo vendria siendo el ilegal.
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Ademas, expresa que esta clasificacion resulta oportuna, ya que el censor constitucional
dentro de su libelo de demanda hace referencia un (sic) fallo del Pleno, que declara
inconstitucional un Decreto Ley dictado a finales del periodo militar.

Sobre el tema relacionado a las facultades del Presidente de la Republica, manifiesta que
la interpretacion de las normas, se puede colegir, que el demandado Decreto Ley fue
expedido por el Ejecutivo de acuerdo a las formalidades del articulo 175 de la
Constitucién Nacional. ...

La Procuradora sostiene que, dentro de las facultades extraordinarias legislativa que
otorga el Legislativo al Ejecutivo, se encuentra la facultad de disponer plenamente
cuando entra en vigencia un Decreto Ley expedido por éste. ...

Lo antes expresado, lo fundamenta en el contenido del articulo 159 numeral 6 de la
Constitucion Nacional, ...

Igualmente, opina que no puede dejarse a un lado que el Ejecutivo esta constituido por
el Presidente de la Republica y por los Ministros de Estado, por lo que es logico que en
la expedicién de un Decreto Ley intervenga las autoridades de dicho érgano estatal.

. M. CONSIDERACIONES DEL PLENO.

Antes de entrar a pronunciarnos sobre estos tres aspectos, (sic) considera el Pleno
oportuno traer a colacion desde el punto de la doctrina, ciertos comentarios respecto al
Decreto Ley.

“... La cuestion del decreto- ley es de indole politica mas que juridica. Se trata de la
observancia del principio de separacion de los poderes. Si, pues, el decreto ley es una
disposicién que contiene materia propia del Poder legislativo y no del ejecutivo, al punto
se advierte que se trata de una competencia que la Constitucion atribuye al primero.

De la cita anterior se desprende que los decretos leyes, no son mas que la delegacion
de una facultad discrecional otorgada a un Organo del Estado, que tiene como finalidad
hacer la ley, pero dicha delegacion no es absoluta, porque sdlo es otorgada para llevar a
cabo una legislacion sobre temas especificos.

De alli podemos expresar que el distinguido jurista CESAR QUINTERO (Q.E.P.D.) ensu
conocida obra “Derecho Constitucional”, imprenta Lehmann, San José, Costa Rica, Tomo
I, 1967, pagina 625) formula el siguiente comentario en relacién con las llamadas “Leyes
Formales”:

“Todas las Leyes que emite el Organo Legislativo siguiendo el
procedimiento regular para la formacion de las Leyes, son Leyes
Formales. Cuando establecen una norma general -objetiva e
impersonal- de derecho son, a la vez, Leyes Formales y materiales. En
cambio, cuando la Asamblea dicta, siguiendo el procedimiento exigido
para la formacion de las Leyes, un acto individualizado, se dice de él
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V.

gue es sélo la formal. Por tanto, cuando hablamos de leyes formales,
no nos referimos Unicamente a éstas sino a todas las que emite la
Asamblea, establezcan o no una regla general de derecho.

Por otra parte, como ya apuntamos, puede haber actos normativos
dictados por el Ejecutivo o por otras autoridades, que contienen todas
las caracteristicas esenciales de la Ley (generalidad, impersonalidad,
objetividad, normatividad). Con todo, no las denominamos Leyes,
porgue no son Leyes Formales, ya que no han sido acordadas por la
Asamblea.

Entre estos actos figuran los Decretos-Leyes, pues, como hemos
sostenido, estos deben consistir en normas de caracter general. El
Decreto-Ley, segun nuestro Derecho Constitucional, debe ser
necesariamente Ley material o sustancial’. (El destacado es propio)
Por otro lado, tenemos que las facultades extraordinarias concedidas al
Ejecutivo fueron dadas, en cumplimiento de las formalidades legales,
puesto que, mediante una Ley Formal, es decir, que por medio del
articulo 4 de la Ley No.1 de 3 de enero de 2008, el Legislativo otorgd al
Ejecutivo dichas facultades y, entre los temas a tratar estaba,
precisamente, el relacionado con el Régimen Bancario, por ende, se
reformaba el Decreto Ley 9 de 26 de febrero de 1998, normativa que
hasta ese entonces servia de marco regulatorio.

Para este tema hay que tomar en cuenta que, al hablar de los Decretos
Leyes, esto se enmarca dentro de lo que la doctrina ha catalogado
como una delegacién de funciones de un érgano del Estado a otro, en
este caso del Legislativo al Ejecutivo, y que nuestra Constitucion
contempla en el numeral 16 del articulo 159, pero de forma excepcional
y por descanso de la primera, para determinados temas, los cuales ya
nos hemos referido. (German Bidart Campos. Derecho Constitucional.
Tomo I., pag.762)

De ahi, que no se puede dejar a un lado que si bien se esta legislando
sobre temas especificos, puede que los mismos tengan un contenido
técnico, como sucede en el caso que nos ocupa, ya que el tema a
desarrollar en el presente Decreto era justamente la modificacion al
Régimen Bancario y la creacion de la Superintendencia de Bancos, lo
gue sin duda constituye un aspecto meramente técnico, que puede
conllevar que antes de su entrada en vigencia se tomen los correctivos
en esta actividad comercial, también por la importancia que representa
para la economia de nuestro pais.

" PARTE RESOLUTIVA
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En mérito de lo expuesto, la Corte Suprema, PLENO, administrando justicia en nombre
de la Republica y por autoridad de la Ley DECLARA QUE NO ES INCONSTITUCIONAL
el Decreto Ley No.2 de 22 de febrero de 2008 “Que modifica el Decreto Ley 9 de 1998,

por el cual se reforma el régimen bancario”.
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4, Demanda de
SENTENCIA de 06 de | Inconstitucionalidad Parcial | OLMEDO ARROCHA O.
diciembre de 2019. contra el articulo 304, literal

“‘d” del Reglamento de
Carrera del Servidor Publico
Administrativo de la
Universidad de Panama3,
aprobado por el Consejo
General Universitario en
Reunion 03-16, celebrada el
23 de febrero de 2016 y
publicado en gaceta Oficial
No0.28012-A,B el 18 de abril
de 2016.

Temas: Derecho adquirido de Jubilaciéon /Causales de terminacion de la relacion de
trabajo/ Derecho de Trabajo/ Pensién de Vejez.

EXTRACTO DE LA SENTENCIA
l. ANTECEDENTES

Los licenciados CARLOS ERNESTO GUEVARA VILLAR y HUMBERTO MENDOZA
CASTILLO, actuando en su propio nombre y representacion, han interpuesto ante el
Pleno de la Corte Suprema de Justicia, Demanda de Inconstitucionalidad Parcial contra
el articulo 304, literal “d” del Reglamento de Carrera del Servidor Publico Administrativo
de la Universidad de Panama, aprobado por el Consejo General Universitario en Reunion
de 03-16, celebrada el 23 de febrero de 2016 y publicado en Gaceta Oficial No. 28012-
A,B el 18 de abril de 2016.

I DISPOSICION ACUSADA DE INCONSTITUCIONALIDAD

La acciébn procesal que nos ocupa, plantea ante este Tribunal en Pleno, la
Inconstitucionalidad Parcial contra el articulo 304, literal “d” del Reglamento de Carrera
del Servidor Publico Administrativo de la Universidad de Panamd, aprobado por el
Consejo General Universitario en Reunién de 03-16, ... cuyo tenor es el siguiente:
Articulo 304. Son causales de terminacién de la relacion de trabajo las siguientes:

a. Renuncia;

b. Destitucion;

c. Pension por Invalidez de caracter definitivo;

d. Jubilacion o Pensidn por Vejez

e. Expiracion del tiempo pactado en el contrato;

f. Fallecimiento del servidor publico administrativo.
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Il. TEXTO CONSTITUCIONAL QUE SE CONSIDERA INFRINGIDO Y EL
CONCEPTO DE LA INFRACCION.

Las normas constitucionales cuya violacion aducen los postulantes, son los articulos 4,19
y 64 de la Constitucién Nacional de la Republica de Panama, ...

Consideran los accionantes que el literal “d” del articulo 304 del Reglamento de Carrera
del Servidor Publico Administrativo de la Universidad de Panamd, aprobado por el
Consejo General Universitario en Reunion 03-16, celebrada el 23 de febrero de 2016 y
publicado en gaceta Oficial N0.28012-A,B el 18 de abril de 2016, es contrario al orden
constitucional, porgue instituye o establece como causales de terminacion de la relacion
de trabajo, prestaciones econémicas como la jubilacién y la pension por vejez, que son
derechos adquiridos a favor de los servidores que cumplen los requisitos de Ley, para
acogerse al beneficio, como lo es la edad y la densidad de cuotas.

Continua aclarando que el articulo 304. Literal “d” del Reglamento de Carrera de Carrera
del Servidor Publico Administrativo de la Universidad de Panama, pugna con lo dispuesto
en el articulo 2 de la Ley 40 de 2007, por la cual se derogan las leyes 61 de 1998 y 70
de 2007, sobre retiro por antigliedad de algunos servidores publicos y dicta otras
disposiciones, el cual fue modificado por el articulo 1 de la Ley 18 de 18 de febrero de
2008, argumentando que el derecho de trabajo en una perspectiva humana, es una
aspiracion social e individual del trabajador, con la finalidad de que el mismo pueda
alcanzar un nivel de vida adecuada para los integrantes de su familia, y como
consecuencia, el Estado debe tomar politicas de proteccion y promocién, que como
minimo, aseguren el pleno empleo, la estabilidad laboral, el salario justo en condiciones
adecuadas para el trabajador.

1. OPINION DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

Estima la Agente del Ministerio Publico, que la via por medio de la cual los accionantes
pretenden atacar, no es la idénea por cuanto que es una norma de caracter reglamentaria
emitida por el Consejo Universitario de la Universidad de Panama, violando con ello el
principio de especialidad debido que la norma atacada no posee rango constitucional.

Expone que la Ley 18 de 18 de febrero de 2008, es como una prueba o evidencia del
avance legislativo con el tema relacionado con la edad de las personas para mantenerse
activas en la funcion publica, pues a nivel legal no existe un limite etario para forzar el
abandono o retiro obligatorio del cargo que se desempefia en una entidad estatal.

V. ALEGATOS DE LOS RECURRENTES

Cumpliendo con los procedimientos procesales inherentes a este tipo de acciones de
naturaleza constitucional, se fij6 en lista el negocio para que cualquiera persona
interesada hiciera uso del derecho de argumentar, motivo por el cual el Licenciado
CARLOS ERNESTO GUEVARA VILLAR presento sus alegatos, sefialando entre otras
cosas, que la norma reglamentaria; es decir, el articulo 304 literal “d”, cuya
inconstitucionalidad se reclama, infringe el derecho que posee el servidor publico de
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acogerse a su pension por vejez o de seguir laborando hasta los 75 afios, sin que se
apligue o someta el criterio dispuesto en la norma reglamentaria que estéa siendo atacada.

... para desactivar y dejar cesantes a funcionarios, bajo el pretexto de haberse acogido
a la jubilacién o a una pension por vejez, derecho este, adquirido por ley; ...”

..., agregando que la Corte Suprema de Justicia a través de jurisprudencia reiterada ha
sostenido sisteméaticamente que cuando se atacan actos puramente administrativos, sera
competente la jurisdiccion contencioso administrativa y no el mecanismo utilizado por los
Accionantes.

V. CONSIDERACIONES Y DECISION DE LA CORTE

Lo medular de la impugnacién constitucional que nos ocupa trata del derecho que tiene
toda persona al trabajo, que, a juicio del Activador constitucional, ha sido vulnerado al
limitarlo por alcanzar la condicién de jubilado o pensionado por vejez.

La situaciobn que ocupa nuestra atencion, ahora, a pesar de parecer diferentes, en
realidad encuentra una similitud que subyace. Ello es asi, en cuanto a que ahora no se
condiciona la jubilacién a una renuncia, lo cual implicaba una terminacion de la relacion
laboral forzada solapadamente, sino que ahora directamente se incluye como causa
inmediata de terminacion laboral el que alguien se haya acogido a la jubilacién o pension
por vejez.

El diccionario juridico Magno, define el término jubilacion como la remuneracién a la que
tiene derecho el trabajador por cuenta propia o en relacién de dependencia cuando ha
alcanzado determinado periodo de vida y ha efectuado ciertos aportes, y la palabra
pension como paga periédica de una suma de dinero a personas que se han hecho
acreedoras a ella de acuerdo con el régimen pensional vigente.

En Panama la jubilacién es el reconocimiento de la condicion, en este caso de la edad,
para que proceda el otorgamiento de la pension, es decir, la remuneracién econdémica,
siempre y cuando el solicitante cumpla con el nimero de cuotas.

Ahora bien, existen dos principios fundamentales en materia de Derechos Humanos, que
son pilares para estudiar el Derecho al Trabajo, estos son: el principio de universalidad y
el principio de interpretacion conforme.

La Constitucién Politica se encuentra instituida de normas fundamentales que consagran
derechos de orden publico que concede a los propios trabajadores el derecho al trabajo
en igualdad de oportunidades. Sin embargo, en el caso que nos ocupa, hay una
distincién al considerar, el trabajo de las personas de la tercera edad. Y es que aun
cuando lo que se censura en esta Sede constitucional es la prohibicion al trabajo por
razén de la condicion de jubilado o pensionado, la misma esta muy relacionada con la
edad de un ser humano porque uno de los presupuestos o0 requisitos para obtener la
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condicién de jubilado o pensionado es alcanzar el nivel etario; el cual coincide con la
tercera edad.

Lo anterior, puede ser verificado en lo establecido en el articulo 168 de la Ley Organica
de la Caja de Seguro Social, Ley No. 51 de 27 de diciembre de 2005, ...
Adicionalmente, es sabido, que nuestro pais esta adherido a una serie de convenios y
tratados internacionales que contienen normas u ordenamientos que recogen el derecho
al trabajo y el derecho de las personas mayores.

En la actualidad, llegar a la edad para acogerse a la jubilacion o pension por vejez es un
requisito establecido en la Ley para alcanzar dicha condicion, pero ello no quiere decir
gue las personas que la adquieren no continden siendo productivas, pues llegar a la
jubilacién o pension por vejez, no debe ser una condicion para prohibir o limitar el derecho
al trabajo.

De lo expuesto anteriormente, y ante dicho escenario, se configura una discriminaciéon
entre el Personal Docente y el Personal Administrativo Universitario, a quienes no se les
establecio las causales de terminacion de la relacion laboral en igualdad de condiciones.

Conforme a la doctrina explanada en reiterada jurisprudencia, tanto nacional como
extranjera, la jubilacion constituye un derecho adquirido de caracter vitalicio para los
funcionarios y empleados al servicio de los entes publicos o privados.

El derecho a la jubilacién, no representa una ayuda que se le hace a las personas de
tercera edad, o personas mayores o a los adultos mayores, es una remuneracion al
trabajador del sector publico o privado por prestar sus servicios, conocimientos,
experticia, por determinada cantidad de afios. Es un derecho adquirido.

A la jubilacion se le esta dando una caracteristica de incompatibilidad para laborar y, por
tanto, una causal de la terminacion de la relacion laboral; generando asi una limitacion
para seguir laborando, convirtiéndose en una suerte de discriminacion para aquellos que
se acogen a su derecho de jubilacion o pension por vejez.

La jubilacién, no es un doble salario; es un derecho adquirido, un derecho constitucional
irrenunciable, una recompensa por los servicios prestados a lo largo de los afios.

El Pleno estima que no solo por un tema constitucional de derechos humanos es
necesario tachar o anular este literal que rifie con la Constitucion, sino que es necesario
reflexionar sobre la responsabilidad social de asegurar y garantizar una vida digna y plena
para aquellos seres humanos que forjaron al pais, y que hoy no podemos bajo ninguna
circunstancia abandonarlos a su suerte, recordando siempre el principio moral de “honrar
a nuestros padres y madres”.

No todos los miembros de la tercera edad son jubilados, pero todos los jubilados son de
la tercera edad, y como garantes debemos contemplar la necesidad de proteger la
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potencialidad de la fuerza laboral de las personas de la tercera edad o adultos mayores
en la ultima etapa del ciclo de vida.

Es por ello que, en el caso bajo estudio, el Pleno apoyé en datos estadisticos objetivos,
fuentes de informacién idéneas, y por supuesto, en la propia experiencia particular de
sus miembros como parte de esta sociedad. ...

Esta dinamica nos ha permitido concluir que no se trata de un fenbmeno socioeconémico
coyuntural, temporal 0 momentaneo, sino de un progresivo deterioro de la condicion de
vida de la poblaciéon de la tercera edad o adultos mayores o de la ancianidad. Con esta
comprension, también nos queda claro que la jubilacidn en nuestro pais no es digna y
gue representa un desmejoramiento de los ingresos en un ser humano paradéjicamente
cuando entra a un grupo etario en condiciones de vulnerabilidad, por lo que requiere de
satisfacer muchas mas necesidades basicas. Es decir, si se desprende de sus ingresos
salariales corrientes para solo percibir la jubilacion que representa, en el mejor de los
casos, el 60% de su salario y con un tope de dos mil quinientos délares mensuales,
seguramente ello representara u desmejoramiento de su calidad de vida. ...”

Este Pleno debe concluir, que el literal “d”, del articulo 304 del Reglamento de Cerrera
(sic) del Servidor Publico de la Universidad de Panama, vulnera garantias
constitucionales contempladas en nuestra Constitucién, por cuanto, dispone el cese
injusto de la relacion laboral para aquellos trabajadores que adquieren la condicién de
jubilado o pensionado por vejez al llegar a la edad de jubilacién, y porque crea asi un
trato desigual, arbitrario y discriminatorio a un determinado grupo de personas. De alli
qgue como se ha senalado anteriormente, el literal “d” del articulo 304, viola el articulo 4
de la Constitucién Politica (en concordancia con la Declaracibn Americana de los
Derechos y Deberes del Hombre, Declaracién Universal de Derechos Humanos, Pacto
Internacional de Derechos Econdémicos y Sociales, todos ratificados por la Republica de
Panama), asi como también los articulos 19,64 y74 de nuestra Constitucion.

En virtud de lo anteriormente expuesto, EL PLENO DE LA CORTE SUPREMA DE
JUSTICIA, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,
DECLARA QUE ES INCONSTITUCIONAL el literal “d” del articulo 304 del Reglamento
de Carrera del Servidor Publico Administrativo de la Universidad de Panama, aprobado
por el Consejo General Universitario en Reunién 03-16, celebrada el 23 de febrero de
2016 y publicado en Gaceta Oficial N0.28012-A, B el 18 de abril de 2016.
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SENTENCIA DE PLENO ACTO ATACADO DE MAGISTRADO PONENTE
INCONSTITUCIONAL
5. Demanda de
Sentencia de 12 de abril de | Inconstitucionalidad  para | OLMEDO ARROCHA
2023 que se declare | OSORIO.

inconstitucional la Ley 258
de 26 de noviembre de
2021”Que restablece la
vigencia de una disposicion
del Cdédigo Judicial”, por ser
violatoria de los articulos
206 y 220 de la Constitucion
Politica.

Temas: Reviviscencia de una norma/ Abrogar / Derogar/ Principio de Universalidad
Constitucional/ Delitos/ Faltas/ Métodos de Interpretacion/ Insubsistencia de una norma
legal/ Vigilar/ Cuidar/ Juzgar.

EXTRACTO DE LA SENTENCIA
l. DISPOSICION ACUSADA DE INCONSTITUCIONALIDAD

La accion procesal que nos ocupa plantea ante este Tribunal Constitucional, la
inconstitucionalidad de la Ley No.258 de 26 de noviembre de 2021 “Que restablece la
vigencia de una disposicion del Cédigo Judicial”, mediante la cual la Asamblea Nacional
decreta lo siguiente:

“Articulo 1: se reestablece la vigencia del literal b numeral 2 del articulo 86
del Cédigo Judicial, asi:

Articulo 86: Al Pleno de la Corte Suprema de Justicia le estan atribuidas las
siguientes funciones:

2. Ajustandose al procedimiento sefialado para cada caso:

b. De las causas por delitos comunes o faltas cometidas por los ministros de
Estado, el procurador general de la Nacién, el procurador de la
Administracién, los miembros de la Asamblea Nacional, el contralor general
de la Republica y los magistrados del Tribunal Electoral, o cometidos en
cualquier época por persona que al tiempo del Juzgamiento ejerza alguno de
los cargos mencionados en este literal;

Articulo 2: La presente Ley restablece la vigencia del literal b del numeral 2
del articulo 86 del Cddigo Judicial.

Articulo 3: Esta Ley comenzara a regir el dia siguiente al de su promulgacion.
COMUNIQUESE Y CUMPLASE...”

26



FICHA TECNICA

Jurisprudencia Nacional ... CASOS INCONSTITUCIONALIDAD

SENTENCIA DE PLENO ACTO ATACADO DE MAGISTRADO PONENTE
INCONSTITUCIONAL

I HECHOS EN QUE SE FUNDAMENTA LA DEMANDA.

El pretensor constitucional fundamenta su demanda manifestando que el dia 20 de
octubre de 2021 fue presentada a consideracion de la Asamblea Nacional el
Anteproyecto de Ley No.166, con el objetivo de reestablecer la vigencia del literal “b”,
numeral 2 del articulo 86 del Cédigo Judicial para subsanar supuestamente un vicio
juridico que se habia producido respecto al conocimiento de las faltas que pudieran
cometer los Ministros de Estado, el Procurador General de la Nacion, el Procurador de la
Administracion, los miembros de la Asamblea Nacional, el Contralor General de la
Republica y los Magistrados del Tribunal Electoral; anteproyecto aprobado a través de la
Ley N0.258 de 26 de noviembre de 2021.

[l OPINION DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 2563 del Cdédigo Judicial, el Procurador
General de la Administracion (sic), por medio de la Vista 1006 de 6 de junio de 2022 (f.12-
31 del expediente), emitié concepto sobre la demanda de inconstitucionalidad que ocupa
nuestro estudio y concluye con la opinién que, lo demandado no es inconstitucional.

Fundamenta su opinién sefialando, en primer lugar, que a lo largo de la vida republicana
el Pleno de la Corte Suprema de Justicia ha tenido competencia para conocer de las
faltas administrativas de los funcionarios de alta jerarquia que la ley indique.

V. CONSIDERACIONES DEL PLENO.

Corresponde a esta Corporaciéon de Justicia pronunciarse sobre el fondo de este negocio
constitucional, procurando encaminar el desarrollo de nuestro analisis a una
confrontacion extensiva de las normas acusadas, con todos los preceptos
constitucionales que puedan haberse infringido, atendiendo al principio de universalidad
constitucional que rige en materia de justicia constitucional adjetiva, establecido en el
articulo 2566 del Codigo Judicial, ... (Subraya el Pleno)

El principio de Universalidad Constitucional, consagrado en la norma citada, le permite a
la Corte Suprema de Justicia, en Pleno, verificar con todos los preceptos constitucionales,
si la Ley demandada infringe alguno de ellos, independientemente de que no hayan sido
mencionados en la demanda.

Como primer aspecto, se debe iniciar el andlisis de la presente causa, identificando que,
en la evolucion constitucional sobre el juzgamiento por delitos y faltas cometidos por
autoridades de alto perfil, se ha mantenido una constante. Y es que, las mismas desde
sus inicios fueron atendidas, por disposicion constitucional, tanto por la Asamblea
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Nacional como por la Corte Suprema de Justicia, en razén de la calidad del servidor
publico.

La razén de ser para efectuar estos juzgamientos especiales, mantiene su sustento
precisamente, en la nobleza del espiritu o la intencion del constituyente, a propésito de
evitar la impunidad o el riesgo de administrar justicia bajo el manto del temor reverencial
o el miedo a desagradar a superiores jerarquicos, logrando asi, una investigacion y
juzgamiento mas objetivo, transparente y acorde con los principios éticos del juzgador.

V. EL REPROCHE CONSTITUCIONAL

Habiendo identificado lo anterior, se hace preciso, ahora, sintetizar ¢, Cual es el reproche
constitucional que hace el activador constitucional? El actor cuestiona la Ley No.258 de
26 de noviembre de 2021 que restablece el literal b del numeral 2 del articulo 86 del
Caddigo Judicial, porque, segun su perspectiva, infringe el articulo 206 de la Constitucion
Politica; toda vez que, no esta sefialada taxativamente como una facultad adscrita a la
Corte Suprema de Justicia, censurando Unicamente la facultad de atender las faltas
cometidas por servidores publicos como Ministro de Estado, Procurador de la
Administracion, los miembros de la Asamblea Nacional, el Contralor General de la
Republica y los magistrados del Tribunal Electoral. ...

. VI. ANTECEDENTES

Habiendo identificado lo anterior, se hace preciso advertir que, lo preceptuado en el literal
b del numeral 2 del articulo 86 del Cédigo Judicial, no constituye una normativa novedosa,;
es decir, aun cuando ha sufrido ciertas modificaciones en el tiempo, ha permanecido
vigente desde la creacion del primer Codigo Judicial de 1917 de la Republica de Panama.

VII. DE LAS FALTAS Y DELITOS

Se hace oportuno hacer un alto en este aparte para identificar la diferencia entre “faltas”
y “delitos”, referidos en el literal b del numeral 2 del precitado articulo. Etimoloégicamente,
por “delito” se entiende el acto tipico, antijuridico y culpable, adecuado a una figura
juridica preestablecida por la ley penal, que conlleva, para quien lo comete, una condena
pecuniaria o privativa de la libertad, preestablecida en la ley. Por su parte, “falta” se debe
entender como una vejaciéon o contravencion, que aun cuando constituye una conducta
antijuridica que pone en peligro algun bien juridico protegible, es considerado de menor
gravedad y, por tanto, no es tipificada como delito; es decir, se compadece como la
ruptura del deber pero que no alcanza la categoria del delito, sino que encuentra su limite
en la esfera administrativa.

Doctrinalmente, existen distintos métodos de interpretacién constitucional. Asi tenemos
el denominado “método tradicional” de donde se afinca el articulo 9 del Cédigo Civil que
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sefala lo siguiente “cuando el sentido de la ley es claro, no se desatendera su tenor literal
a pretexto de consultar su espiritu”. Segun esta vertiente, toda interpretaciébn sea
constitucional o legal de un texto debe comenzar con el sentido literal. A pesar de ello,
esta tendencia tradicional ha sido superada a través de la doctrina del bloque de la
constitucionalidad, adoptada por la Republica de Panama a partir de 1990 a través de la
Sentencia de 30 de julio de ese afo, ...

Resulta, ahora, necesario abocarnos al segundo aspecto, es decir, el hecho que, al
Ministerio Publico le esta encomendado la vigilancia de la conducta de los servidores
publicos. Sobre el particular, resulta oportuno identificar, en primer lugar, si ¢ Vigilar y
Juzgar son sinbnimos? El Diccionario de la Real Academia de la Lengua le da significado
a los verbos rectores que identifican esa responsabilidad del Ministerio Publico sefialada
en el 220 de la Constitucion, a saber: “Vigilar: observar algo o a alguien atenta y
cuidadosamente y cuidar: Poner diligencia, atencién y solicitud en la ejecucién de algo.

Por su parte, Juzgar, mantendria una connotacion distinta que se materializa en términos
generales en la conducta que consiste en lo siguiente:
“‘Determinar si el comportamiento de alguien es contrario a la ley, y
sentenciar lo procedente”.

Ergo, esa obligacion constitucional establecida en el articulo 220 atribuida al Ministerio
Publico consiste en supervisar, controlar y fiscalizar las conductas de los servidores
publicos en general y cuidar que los mismos desarrollen las actividades propias de sus
funciones, de acuerdo a la Constitucién y la Ley.

Queda claro entonces, que, efectivamente, una de las atribuciones que ostenta el
Ministerio Publico, especificamente, en la figura del Procurador de la Administracion, es
vigilar la conducta oficial de los funcionarios publicos y cuidar que todos desempefien
cumplidamente sus deberes, ...

Es asi como, la Procuraduria de la Administracion como ente coordinador de la red
interinstitucional de Etica Publica, estd encargada de promover dicho codigo para
fortalecer y optimizar, dia con dia, el desempefio de los servidores publicos, con el fin de
mejorar la gestidon estatal, en la que cada funcionario posea un sentido de pertenencia,
compromiso y responsabilidad hacia sus funciones e incluso en su vida diaria.

Vemos pues, que esa funciébn que mantiene el Ministerio Publico (Procurador de la
Administracion y/o Procurador General de la Nacion) de promover y vigilar el adecuado
desempefio y funcionamiento en las labores que realizan los servidores publicos es
perfectamente comprensible y factible; reiterandose que, de ninguna manera debe
interpretarse, ni por parte del requirente (Procurador de la Administracion y/o Procurador
General de la Nacion), desde el punto de vista de Investigador, ni el requerido
(Institucidon/Autoridad del Estado), que dicho cuestionamiento alcance un juzgamiento por
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parte del Ministerio Publico, a quien esa labor no le estd encomendada, ni constitucional
ni legalmente, en ese oficio fiscalizador.

VIll. LA FIGURA DE “REVIVISCENCIA”

Analizado lo anterior, como quiera que la ley censurada tiene como finalidad el
restablecimiento del referido acapite b del numeral 2 del articulo 86 del Codigo Judicial,
habria que analizar ahora si dicha norma, ciertamente, dejo de existir en nuestro sistema
juridico, para que se abrigara la necesidad de utilizar la figura juridica denominada
“reviviscencia’.

En ese sentido, como primer punto es importante identificar que “Abrogar o Derogar, en
términos generales, representa “dejar sin efecto juridico una disposicién legal, llamese
ley, cédigo o reglamento” o “la sustitucion integral de una norma por otra” o “la pérdida
total de validez de una ley”, lo que produciria efectos “quod nullum est nullum effectum
producit”; es decir, lo que es nulo no produce ningun efecto.

La insubsistencia de una disposicién legal, se manifiesta cuando una disposicion legal
por declaracion expresa del legislador (derogatoria expresa) o por incompatibilidad con
disposiciones especiales posteriores, 0 por existir una ley nueva que regule integramente
la materia a que la anterior disposicién se referia (derogatoria tacita) (ver, articulo 36 del
Cadigo Civil).

Tomando en cuenta lo anterior, el Pleno advierte que, el referido acapite del numeral 2
del articulo 86 del Cédigo Judicial, no ha sido derogado ni de forma expresa por el
legislador patrio, ni tacitamente por ninguna ley posterior a ella. Tal como ya se ha
explicado, la vigencia del articulo 39 del Cédigo Procesal Penal que vino a reforzar la
competencia otorgada a la Corte Suprema de Justicia, en materia de delitos contra altos
funcionarios del Estado, Gnicamente lo hizo en lo que se refiere a la comisién de delitos
investigados en su contra. Y en cuanto a las faltas cometidas por éstos, tampoco ocurrio
ni derogatoria tacita ni expresa.

Lo anterior resulta importante, toda vez que, la reviviscencia (recuperacion de vigencia
de una ley), Unicamente ocurre cuando exista una ley derogada, en alguna de sus
modalidades antes citadas.

Veamos lo que sefiala el articulo 37 del Cdodigo Civil: ...

De la norma transcrita se rescatan tres elementos indispensables para resurgir una ley o
norma:
1. Que haya sido derogada;
2. Que aparezca en una ley nueva; o
3. En caso que la ley posterior a la derogatoria establezca de modo expreso que
recobra vigencia.
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Con lo anterior, no se debe entender que la reviviscencia realizada por la Ley N0.258 de
fecha 26 de noviembre de 2021, resultdé innecesaria, pero, lo que abunda no tiene la
entidad para configurar una inconstitucionalidad. Por otro lado, la norma reprochada
viene a reforzar la norma vigente, excluyendo dos personalidades como lo son los
Comandantes y Miembros de la (sic) Estado Mayor de la Fuerza Publica, puesto que los
mismos en la actualidad no ejercen funciones, sino que han sido segmentados en
instituciones actuales como el Servicio Nacional de Fronteras y el Ministerio de
Seguridad.

Bajo ese escenario, en sintesis, esta Corporacion de Justicia, comparte el criterio vertido
por la Procuraduria de la Administracion, toda vez que, ni el articulo 206 ni el 220 de la
Constitucién Politica han sido vulnerados por la emisién de la Ley No0.258 de 26 de
noviembre de 2021, mas bien esta confirma la competencia privativa de la Corte Suprema
de Justicia para conocer de las faltas administrativas cometidas por los Ministros de
Estado, el Procurador General de la Nacion, el Procurador de la Administracion, los
miembros de la Asamblea Nacional, el Contralor General de la Republica y los
Magistrados del Tribunal Electoral, que ya se mantenia en el literal b del numeral 2 del
articulo 86 del Cédigo Judicial.

En mérito de lo expuesto, el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, Declara que NO ES
INCONSTITUCIONAL la Ley No.258 de fecha 26 de noviembre de 2021, por medio de la
cual se reestablece la vigencia de una disposicion del Cédigo Judicial, especificamente,
el literal b del numeral 2 del articulo 86 del Cadigo Judicial.

Sentencia con voto concurrente de la Magistrada Maribel Cornejo Batista.
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SENTENCIA de 03 de
diciembre de 2021.

ACCION CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVO DE
PLENA JURISDICCION.

CARLOS A. VASQUEZ R.

Temas: Personal de Confianza/ facultad discrecional de la autoridad/ Fuero por
Enfermedad Crénica o Degenerativa/ Silencio Administrativo

EXTRACTO DE LA SENTENCIA

El Licenciado Augusto Alfredo Berrocal Berrocal, actuando en nombre y
representacion de AURELIO SANCHEZ RODRIGUEZ, ha promovido ante la Sala
Tercera de la Corte Suprema de Justicia, Demanda Contencioso Administrativa
de Plena Jurisdiccion, para que se declare nula, por ilegal, la Resolucion Numero
1107-2019-D.G de 10 de junio de 2019, emitida por la Caja de Seguro Social, a
través de la cual se le removi6 definitivamente del cargo que ocupaba en esa
Entidad, asi como su acto confirmatorio; y la negativa tacita, por silencio
administrativo, al no dar respuesta al recurso de apelacion interpuesto, y para que
se hagan otras declaraciones.

|. LA PRETENSION Y SU FUNDAMENTO

En la controversia juridica objeto de examen, el actor, AURELIO SANCHEZ
RODRIGUEZ, acude ante este Tribunal con la finalidad de obtener la
declaratoria de nulidad, por ilegal, de la Resolucién Numero 1107-2019-D.G. de
10 de junio de 2019, emitida por la Caja de Seguro Social.

Entre los hechos y omisiones que fundamentan la Demanda, el apoderado
judicial del recurrente sostiene que su mandante tenia mas de dos (2) afios
continuos e ininterrumpidos de prestar servicios en la Institucién. Continla
indicando que la destitucion efectuada por la autoridad nominadora contraviene
lo estipulado en la Ley 51 de 2005, ya que dicha excerta indica claramente que
para que un funcionario permanente pueda ser destituido, debe configurarse una
causal de maxima gravedad que justifique la aplicacion de tal medida; supuesto
gue no consta en la parte motiva del acto administrativo objeto de reparo.

Por otra parte, respecto al fuero por enfermedad cronica invocado por el
Accionante, alega el Agente del Ministerio Publico que el sefior AURELIO
SANCHEZ RODRIGUEZ, no aporté los documentos idéneos que acrediten tal
condicion clinica que limite su capacidad de trabajo, y que, ademas, haya sido
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del conocimiento de la Entidad demandada previo a la fecha de la emision del
acto acusado de ilegal.

En adicion, indica que la configuracion del fendmeno juridico de la negativa
tacita, por silencio administrativo, mas alla de afectar la decision adoptada,
constituye un mecanismo que le permite al Actor acceder al control jurisdiccional
del Tribunal.

VI. DECISION DE LA SALA

De conformidad con las piezas procesales que reposan en el Expediente de
Personal del activador judicial, esta Sala no observa que AURELIO SANCHEZ
RODRIGUEZ gozara de estabilidad laboral en el cargo; ya que si bien a foja 91
del Expediente Administrativo reposa una evaluacion de desempefio del
prenombrado, lo cierto es que la misma recaia para el lapso del 16 de junio a 31
de diciembre de 2017, en el que ocupaba el cargo de Ingeniero Electréonico, cuyo
nombramiento fue revocado a través de la Resolucion numero 7479-2017 de 6 de
diciembre de 2017.

En este orden de ideas, el hoy Accionante fue desvinculado del cargo de Director
de Biomédica; posicidn que, dentro de la estructura de clasificacion de puestos
de la Entidad y en virtud de las atribuciones y deberes inherentes al mismo, es
de confianza. Al respecto, resulta procedente sefalar que lo que determina
a_un_servidor publico como _de confianza, y por lo tanto de libre
nombramiento y remocién, o con estabilidad, es |la naturaleza de las
funciones gue desempefia en la Institucion.

Por otra parte, esta Corporacion de Justicia debe aclarar que si bien la Ley 64
de 3 de octubre de 2017, "que reconoce la profesion de Biomédica", en su
articulo 12 establece que los biomédicos que presten servicios en las
Instituciones del Estado gozaran de estabilidad laboral en sus cargos, ello no es
extensivo a los puestos que por su naturaleza son de confianza, siendo mas
bien dicho fuero aplicable a los distintos cargos de ingenieros biomédicos que
no constituyan puestos de jefatura o que, por naturaleza de sus funciones y del
organigrama institucional, no se enmarquen en posiciones de confianza que se
encuentran sujetas a la facultad discrecional de la Autoridad nominadora; de ahi
gue dicha prerrogativa laboral no se ajuste a la causa bajo estudio.

Respecto a la facultad discrecional ejercida dentro de la Administracién Publica,
en la doctrina se ha detallado lo siguiente:
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"La designacién de estos funcionarios que no son de carrera quedara
sujeta a la apreciacion discrecional de meéritos que asi lo estime la
autoridad nominadora que los vaya a contratar. Su nhombramiento se
lleva a cabo sin que medie convocatoria publica, y sin que rija el
sistema de concursos u oposiciones, por lo que su remocién puede
darse sin necesidad de que exista un procedimiento administrativo
sancionador, toda vez que ingresaron a la entidad sin ningun tipo de
procedimiento formal u ordinario para ello. De ahi que la libre
designacion conlleva como reverso el libre cese discrecional del cargo.
En pocas palabras, si el puesto de trabajo se obtuvo por libre
designacion, de igual manera el funcionario puede ser libremente
removido del cargo.

En virtud de los razonamientos previamente expuestos, esta Superioridad debe
acotar que, en el caso bajo examen, no era necesario que el Estado hiciera uso
del denominado "lus Punendi", toda vez que la desvinculacion de AURELIO
SANCHEZ RODRIGUEZ del cargo que ocupaba no se efectué como resultado
de la comision de alguna causal disciplinaria contemplada en el Reglamento
Interno de la Caja de Seguro Social o inobservancia de los deberes que éste
prescribe, sino que fue sustentada en el ejercicio de la facultad discrecional de
la Autoridad nominadora; en consecuencia, no se requeria la apertura del
Procedimiento Disciplinario que alega la parte actora fue omitido.

e Fuero por Enfermedad Crénica o Degenerativa

Por otra parte, alega el apoderado judicial de AURELIO SANCHEZ
RODRIGUEZ, que se encontraba amparado por la proteccién laboral
consagrada en la Ley 59 de 28 de diciembre de 2005, en virtud de su
padecimiento de "Diabetes" e "Hipertension Arterial".

Sobre este punto, consideramos oportuno citar el articulo 1 de la Ley 59 de 28
de diciembre de 2005, modificada por la Ley 25 de 19 de abril de 2018, cuyo
contenido dispone:
"Articulo 1. El articulo 1 de la Ley 59 de 2005 queda asi:
Todo trabajador, nacional o extranjero, a quien se le
detecte enfermedades crénicas, involutivas Y/o degenerativas,
asi como insuficiencia renal crénica, que produzcan discapacidad
laboral, tiene derecho a mantener su puesto de trabajo en
igualdad de condiciones a las que tenia antes del diagndstico
médico. ’
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Del articulo precitado se desprende la instauracién de una proteccion laboral para
aquellos trabajadores a los que se les diagnostiquen enfermedades crénicas,
involutivas y/o degenerativas que produzcan discapacidad laboral; quienes tienen
derecho a mantener sus puestos de trabajo en igualdad de condiciones.

De igual forma, considera esta Superioridad necesario hacer referencia al articulo
5 de la referida excerpta, segun fue modificado por la Ley 25 de 19 de abril de
2018, que guarda relacién con el medio idéneo para certificar el padecimiento
gue el trabajador alegue; precepto normativo que indica lo siguiente:

"Articulo 5. El articulo 5 de la Ley 59 de 2005, queda asi:

Articulo 5. La certificacion de la condicion fisica o mental de
las personas que padezcan enfermedades crénicas, involutivas
y/o degenerativas, asi como insuficiencia renal crdnica, que
produzcan discapacidad laboral, ser4 expedida por una
comision interdisciplinaria nombrada para tal fin o por el
dictamen de dos médicos especialistas idoneos del ramo. La
persona mantendra su puesto de trabajo hasta que dicha comisiéon
dictamine su condicién." (La negrita es nuestra).

De acuerdo con el articulo 5 citado, se advierte que la condicién de salud
detectada sera certificada por una Comision Interdisciplinaria nombrada para tal
fin, o en su defecto, por dos (2) médicos idoneos del ramo, dependiendo de la
afeccion que se trate.

En este orden de ideas, al revisar las piezas probatorias allegadas al Proceso,
asi como de la lectura minuciosa del Expediente de Personal, advierte esta
Colegiatura que no constan las certificaciones médicas en los términos que la Ley
estipula, asi como tampoco documento médico del cual se pueda siquiera inferir
los padecimientos indicados en parrafos precedentes; situacion que ya ha sido
abordada por esta Sala en senda jurisprudencia gue nos permitiremos citar: ...

Bajo este marco de ideas, esta Corporacion de Justicia debe acotar que la
creacion del fuero por padecimiento de enfermedades crénicas, involutivas y/
degenerativas, consagrado en la Ley 59 de 2005, forma parte de los bloques
normativos que responden a una necesidad de velar y crear politicas publicas
tendientes a resguardar a este sector de la poblacion, guienes al encontrarse en
una manifiesta desventaja frente al resto de la sociedad, merecen una proteccion
especial por parte del Estado, encaminada a garantizarles en iqualdad de
condiciones, el goce de sus derechos, como lo es el Derecho al Trabajo,

36



FICHA TECNICA

Jurisprudencia Nacional

asequrando su desarrollo integral, en conjunto con su productividad econdmica.
(Subraya esta Direccion)

No obstante, no podemos soslayar que, en atencion al Principio de Presuncion
de Legalidad del Acto Administrativo, recae sobre el administrado acreditar bajo
los mecanismos idéneos, cifiéndose a los procedimientos que la Ley consagra,
las afecciones o condicion de salud que a su juicio implica el acceso al Derecho
invocado, en este caso, a la proteccion laboral por padecimiento de enfermedad
cronica, ...

En consecuencia, esta Magistratura considera que el Demandante no probo
encontrarse amparado por el fuero de enfermedad invocado en su Libelo, por lo
gue se desestima el cargo de infraccion de los articulos 1, 2y 4 de la Ley 59 de
28 de diciembre de 2005, modificada por la Ley 25 de 19 de abril de 2018.

e Silencio Administrativo

En igual sentido, el glosario de la Ley 38 de 2000, define en el articulo 201
(numeral 104) la figura juridica del silencio administrativo, conceptualizandolo
como el "Medio de agotar la via administrativa o gubernativa, que consiste
en el hecho de que la administracion no contesta, en el término de dos
meses, contado _a partir de su presentacion, la peticion presentada o el
recurso_interpuesto por_el particular. De esta manera se entiende que la
administracion ha negado la peticion o recurso respectivo, y queda abierta la via
jurisdiccional de lo contencioso-administrativo ante la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia, para que, si el interesado lo decide, interponga el
correspondiente recurso de plena jurisdiccion con el propdsito de que se le
restablezca su derecho subjetivo, supuestamente violado. "

Por ultimo, con respecto a la solicitud del pago de los salarios dejados de percibir
por el sefior AURELIO SANCHEZ RODRIGUEZ, esta Corporacion de Justicia no
puede acceder a lo pedido, puesto que la Sala Tercera de la Corte ha reiterado
en inveterada jurisprudencia gue en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo
302 de la Constitucién Politica de Panama, los derechos de los servidores
publicos para gue puedan ser reconocidos, deben ser contemplados en una Ley
formal, que los fije, determine y requle. (subraya esta Direccion)

Es pertinente precisar que si bien la Ley 151 de 24 de abril de 2020, que modifica
la Ley 59 de 2005, reconoce dicha retribucion laboral a todos aquellos
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trabajadores reintegrados a sus cargos, lo cierto es que tal excerpta (sic) legal
no se encontraba vigente al momento en que se emitidé el acto administrativo
objeto de reparo; ademas, que la referida norma no establece que tenia el
caracter de retroactiva; por lo que se desestima tal peticion.

En virtud de las consideraciones previas, la Sala Tercera de la Corte Suprema,
administrando Justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,
DECLARA QUE NO ES ILEGAL la Resolucion Numero 11072019-D.G. de 10 de
junio de 2019, emitida por la Caja de Seguro Social, ni la negativa tacita, por
silencio administrativo incurrida al no contestar en tiempo oportuno el Recurso de

Apelacion, y, en consecuencia, se niegan las demas pretensiones invocadas por
el Demandante.
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SENTENCIA SALA TERCERA MAGISTRADO
PONENTE
2. ACCION CONTENCIOSO- )
SENTENCIA de 09 de | ADMINISTRATIVO  DE | CARLOS A. VASQUEZ R,

Temas: Pago de la Prima de Antigiiedad/ Concepto y Naturaleza de la Prima de
Antigliedad/ Retroactividad de la Ley/ Principio Pro Operario.

EXTRACTO DE LA SENTENCIA

La firma de abogados TC TAYLOR LAW ADVISORS, actuando en nombre y
representacion de LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO, ha interpuesto
Demanda Contencioso Administrativa de Plena Jurisdiccion para que se declare
nula, por ilegal, la Nota SCAJ-54-16 de 19 de febrero de 2016, emitida por la
Procuraduria de la Administracion, y para se hagan otras declaraciones.

.  PRETENSIONES DE LA DEMANDA

...que se declare nula, por ilegal el acto contenido en la Nota SCAJ-54-16 de 19
de febrero de 2016, emitida por la Procuraduria de la Administracion, por medio
de la cual se resolvi6 negarle el pago en concepto de Prima de Antigiedad
previamente solicitada por la hoy demandante.

Finalmente, y como consecuencia de la declaratoria de nulidad del acto
administrativo impugnado, peticiona que se declare la obligacién a cargo de la
Procuraduria de la Administracion de pagar a su favor el monto correspondiente
en concepto de Prima de Antigiiedad que aduce le corresponde.

.  ANTECEDENTES

En los hechos planteados por los apoderados judiciales de LOURDES DEL
CARMEN MORENO CEDENO, sefialan que esta inici6 labores en la Procuraduria
de la Administracién el dia 15 de mayo de 1991, siendo acreditada en el afio 2004
como funcionaria de Carrera Judicial, tal como consta en el Certificado de Carrera
Judicial No.017, aportado en calidad de prueba.

Prosiguen sefialando, que su representada por medio de memorial de 15 de
diciembre de 2015, presentd renuncia irrevocable al cargo que ocupaba en la
Entidad. Del mismo modo manifiestan que a través de Nota de 15 de diciembre

39



FICHA TECNICA

Jurisprudencia Nacional

de 2015, LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO solicit6 el
reconocimiento de la Prima de Antigliedad por el periodo de més de veinticuatro
(24) afos laborados ininterrumpidamente en la Procuraduria de la Administracion.

. NORMAS QUE SE ESTIMAN VIOLADAS Y EL CONCEPTO DE
LA VIOLACION

«Articulo 82 de la Ley 53 de 2015, que regula la Carrera Judicial en el Organo
Judicial.

*Articulo 45 y 406 del Codigo Judicial.
IV. CONTESTACION DE LA DEMANDA

La Procuradora de la Administracion, Encargada, mediante su Vista Fiscal
No0.1740 de 9 de diciembre de 2021, visible a fojas 100 a 112 del Expediente
Judicial, presenta escrito de Contestacién de Demanda, a través del cual solicita
a los Magistrados que integran la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo
de la Corte Suprema de Justicia, que denieguen las pretensiones formuladas por
la parte actora, pues, desde su éptica, no le asiste el derecho invocado.

Primeramente, expone el Representante del Ministerio Publico que la activadora
de la via solicita el pago de la bonificacion por antigiiedad y prima de antigliedad,
figuras que difieren entre si y tienen propdésitos diferentes.

Respecto a la Bonificacion por Antigledad, manifiesta que la actora solicito el
pago en dicho concepto con fundamento en lo dispuesto en el articulo 82 de la Le
53 de 2015, que regula la Carrera Judicial; no obstante, al momento en que la
peticion fue formulada, ya se encontraba vigente la Ley 1 de 2009, que instituy6
la Carrera del Ministerio Publico y que subrogé las disposiciones contenidas en el
Titulo XllI, Libro Primero del Codigo Judicial, referentes a la Carrera Judicial, tal
como lo preceptua el articulo 75 de dicho Cuerpo Normativo, por lo cual no eran
aplicables a la demandante.

Sobre la Prima de Antigiiedad, indica que el reconocimiento de la misma en el
sector publico se introdujo con el articulo 1 de la Ley 39 de 2013, modificado por
el articulo 3 de la Ley 127 de 2013, posteriormente derogado por la Ley 23 de
2017.

V. ANALISIS DE LA SALA

40



FICHA TECNICA

Jurisprudencia Nacional

En razén de lo expuesto, corresponde a la Sala determinar la legalidad del acto
impugnado, por medio del cual se niega el reconocimiento de la Prima de
Antigledad de la demandante, en base a las motivaciones en €l expuestas y
a las consideraciones esbozadas por la entidad demandante en su escrito
de Contestacion de Demanda. (Resalta la Sala)

» Cuestion previa

No obstante, lo anterior, la atenta lectura de la aludida peticion de 15 de diciembre
de 2015, presentada por la parte actora como prueba de su pretension, pone de
relieve que la misma solamente verso sobre la solicitud de reconocimiento y pago
de la Prima de Antigledad, no requiriéendose mediante la misiva en cuestion el
pago de ningun otro tipo de prestacion o Derecho Adquirido adicional.

Lo anterior, tal puede comprobarse en la parte petitoria del memorial de 15 de
diciembre de 2015, que consta a fojas 21 y 22 del Expediente Judicial, y cuyo
tenor literal es el siguiente:

“En consecuencia de lo antes expuesto, le solicito respetuosamente que se me
reconozca una prima de antigtiedad por los veinticuatro (24) afios de servicio en
la Procuraduria de la Administracion como funcionaria adscrita a la Carrera
Judicial del Ministerio Publico, condicion que adquiri por medio del Certificado de
Carrera 07, expedido por esa entidad ministerial, en los términos descritos en la
tabla reproducida en la propia Ley 53 de 2015 (sic)”. (El subrayado es de la Sala)

En razén de lo anterior, queda claro entonces que el pronunciamiento de esta
Sala Tercera solo debe versar por aquello que fue peticionado por el recurrente
en la via Gubernativa, es decir, el pago de la Prima de Antigiiedad, por lo que no
corresponde realizar un estudio sobre otras prestaciones que, reiteramos, no
fueron solicitadas primeramente en la via correspondiente.

Siendo ello asi, se desprende de las pretensiones de la accionante y de las
normas invocadas por sus apoderados judiciales, que el problema juridico
planteado va encaminado a determinar los siguientes aspectos: 1) Si le asiste el
Derecho a LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO de acceder al
reconocimiento del pago de la Prima de Antigiiedad en virtud de la relacion laboral
gue mantenia con la Procuraduria de la Administracion, y; 2) En caso que le asista
tal Derecho, determinar el momento de eficacia y exigibilidad desde el cual debe
hacerse efectivo.

» Concepto y Naturaleza de la Prima de Antigledad.
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En primer lugar, debe decirse que la compensacion por tiempo de servicios,
también llamada Prima de Antigiedad, pese a tutelar un mismo derecho de
proteccion laboral, es conocido de diversas formas a nivel global. Asi el autor
Fernandez Alvarez Ramirez indica lo siguiente:

‘La compensacion por Tiempo de Servicios es conocida con diversas
expresiones. No todas las legislaciones emplean el mismo nombre para
denominarla. En Italia, donde tuvo su origen, la nueva ley la llama ‘Indemnizacion
de Antigiedad”. La legislacion argentina, a través de las leyes Nos. 11729 y
17391, usa el nombre de ‘Indemnizacion por Despido o Antigiedad’. En Chile, el
Cddigo de Trabajo de 1931, la llama ‘Indemnizacién por Tiempo o Afos Servidos’.
En México el Cddigo de Trabajo de 1931, la identifica con el nombre de
‘Indemnizacién de Cesantia’. El Cddigo de Trabajo del Ecuador usa el nombre
de ‘Fondo de Reserva’. En Colombia se le conoce con el nombre de ‘Auxilio de
Cesantia’. En Venezuela ‘Indemnizacion por Antigiedad’. En Bolivia se le conoce
como ‘Indemnizacién por Tiempo de Servicios’.

Otras legislaciones latinoamericanas emplean las denominaciones de

m

‘Indemnizacién por Antigiedad en el Trabajo™.

En su sentido mas amplio, tenemos que la Prima de Antigiiedad se constituye
como una retribucién, independiente a la remuneracion, a la que tiene derecho el
servidor por el desgaste de energias experimentado anualmente, la cual no es
pagada al término de cada afio, sino al final de la terminacion de las (sic) relacion
laboral y cuya cuantia se determina en funcién al monto del sueldo percibido y al
tiempo de servicio del trabajador.

En este orden de ideas, existen diversas teorias que tratan de explicar la
naturaleza de la Prima de Antigiiedad, siendo histéricamente la mas aceptada por
esta Sala aquella que propugna que esta indemnizacién tiene fundamento de
justicia social, basado en el derecho que le asiste al trabajador para que sus
energias gastadas por el esfuerzo productor, en favor del empleador, tengan una
retribucion especifica proporcionada al tiempo en que han trabajado para éste.

Sobre el particular, resulta conveniente traer a colacion, entre otras, las
Sentencias de 14 de septiembre 2009 (sic) y 11 de diciembre de 2009, ambas
proferidas por la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, ...

* Reconocimiento de la Prima de Antigliedad en el Sector Privado

42



FICHA TECNICA

Jurisprudencia Nacional

La Prima de Antigtiedad fue incorporada en nuestro ordenamiento juridico con el
Cddigo de Trabajo de 1972 y fue concebida como un derecho que operaba a favor
de aquellos trabajadores contratados por tiempo indefinido a recibir una semana
de salario por cada afio laborado, siempre que éstos cumplieran las siguientes
condiciones: un minimo de diez (10) afios de servicio en la empresa y una edad
minima de cuarenta (40) afios en caso de los hombres y treinta y cinco (35) para
las mujeres.

Tal como puede apreciarse, la tendencia legislativa ha sido constante en la
reduccion de los requisitos originalmente establecidos para el acceso al beneficio
del Derecho a la Prima de Antigiiedad. En la actualidad, el derecho a ésta en el
sector privado se encuentra contenido en el articulo 224 del Cédigo de Trabajo,

* Reconocimiento de la Prima de Antigiiedad en el Sector Puablico

Por su parte, debemos manifestar que la Prima de Antigliedad para los servidores
publicos del Estado panamefio, es un derecho instituido recientemente en nuestra
legislacion, hecho que se origind con la entrada en vigencia de la Ley 39 de 2013,
posteriormente modificada por la Ley 127 de 2013, en cuyo articulo 1 se otorga el
derecho, ...

Posteriormente, a través de la Ley 23 de 2017, se derogaron las precitadas leyes
39 y 127 de 2013; no obstante, el Derecho a la Prima de Antigiedad quedd
igualmente reconocido en el articulo 10 de esta nueva Ley cuyo tenor es el
siguiente:

Articulo 10. Se adiciona el articulo 137-B a la Ley 9 de 1994, asi:

Articulo 137-B. El servidor publico permanente, transitorio o contingente
o de Carrera Administrativa, cualquiera que sea la causa de finalizacion
de funciones, tendra derecho a recibir de su institucién una prima de
antigiiedad, a razén de una semana de salario por cada afio laborado
en la institucion, desde el inicio de la relacion permanente. En el caso
de que algun afio de servicio no se cumpliera entero desde el inicio de
la relaciébn o en los afios subsiguientes, tendra derecho a la parte
proporcional correspondiente”.

Asi mismo, resulta oportuno resaltar que mediante la Ley 241 de 13 de octubre
de 2021, se modifico, entre otros, el articulo 140 de la Ley 9 de 1994, de la
siguiente forma:

Articulo 3. El articulo 140 de la Ley 9 de 1994, queda asi:
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Articulo 140. EIl servidor publico permanente, transitorio o contingente
o de Carrera Administrativa, cualquiera que sea la causa de finalizacion
de funciones, tendra derecho a recibir de su institucion una prima de
antigiiedad, a razén de una semana de salario por cada afio laborado
en la institucion, desde el inicio de la relacion permanente hasta la
desvinculacién, y el célculo se realizar4 con base en el ultimo salario
devengado. En el caso de que algun afio de servicio no se cumpliera
entero desde el inicio de la relacién o en los afios subsiguientes, tendra
derecho a la parte proporcional correspondiente”.

Es importante destacar que, conforme a lo que establece el contenido del articulo
8 de la referida Ley, ésta es de interés social y tiene efectos retroactivos.

En virtud de lo anterior, queda de manifiesto que la Ley 241 de 2021, que vino a
subrogar las normativas anteriores que consagran la Prima de Antigiiedad en el
sector publico, dado su caracter retroactivo, es aplicable a situaciones juridicas
surgidas con anterioridad a su emision.

» Sobre el fondo de la controversia

Observamos que el fundamento de la negativa de la Entidad recae basicamente
en el hecho que al momento de elevar su peticion, la accionante no se habia
desvinculado definitivamente del servicio publico, de acuerdo a lo estipulado en
la Ley 39 de 2013, modificada por la Ley 127 de 2013, que exigian que el
funcionario que pretendiera el reconocimiento de la Prima de Antigiedad debe
permanecer fuera del servicio estatal por mas de sesenta (60) dias, motivo por el
cual, al cumplir funciones la demandante en otra entidad estatal sin que
transcurriera dicho término, incumplié el requisito de desvinculacién definitiva
necesario para acceder a la Prima de Antigliedad.

Las excertas invocadas, ponen de relieve que a través de la Ley 241 de 2021, se
concibi6 la Prima de Antigiedad como un derecho de los servidores publicos, en
términos muy similares a los contenidos en la Ley 39 de 2013; pero elimind lo
referente al tema de la desvinculacion definitiva, es decir, el lapso de
sesenta (60) dias sin ingresar a otra entidad estatal, para ser beneficiado
con este Derecho. (Resalta la Sala)
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Ante ese escenario, como quiera que previo a la emisién del Proyecto de Fallo
hoy analizado se profiri6 la referida Ley 241 de 2021, que ademas propugnd un
caracter retroactivo de dicho Cuerpo Legal, este Tribunal es del criterio que esta
Ley es aplicable a la situacion de hecho sometida a nuestra consideracion, puesto
gue, no se puede perder de vista que el caracter retroactivo de los efectos de la
Ley implica un alcance a aquellas circunstancias que han tenido vigor con
anterioridad a su entrada en vigencia, situacién que cobra mayor relevancia aun
si se tiene en cuenta que la Ley 241 de 2021, que, como hemos indicado, subroga
las normativas anteriores sobre la Prima de Antigiiedad en el sector publico,
contempla una situacién favorable para la demandante.

En adicién a lo anterior, consideramos oportuno traer a colacién un principio
fundamental que protege a todos los trabajadores, incluyendo a los funcionarios
publicos, conocido como “principio pro operario”, cuyo texto expresa que el
juzgador debe, ante una duda de interpretacion, optar por aquella que sea mas
favorable a los intereses del trabajador.

Cabe destacar que, en innumerables Fallos de esta Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia, dictados dentro de Procesos Contenciosos Administrativos
de Plena Jurisdiccion, se ha reconocido este principio y en base a ello, se ha
realizado la interpretacidon mas favorable a los servidores publicos, ...

Siendo ello asi, ante la existencia de una Ley general con efectos retroactivos,
como lo eslaLey 241 de 2021, que concedi6 el derecho a la Prima de Antigiiedad
a todos los servidores publicos sin distincién, incluyendo dentro de estos a
LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO, es evidente que la misma es
aplicable a (sic) al caso objeto de nuestro estudio, puesto que reiteramos, le
otorgd a la hoy demandante el derecho a recibir la Prima de Antigiiedad de forma
mas favorable, es decir, al momento de la culminacién de su relacion laboral.
(Resalta la Sala)

En consecuencia, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la Corte
Suprema, administrando Justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la
Ley DECLARA NULA, POR ILEGAL, la Nota SCAJ-54-16 de 19 de febrero de
2016, emitida por la Procuraduria de la Administracion y como consecuencia de
ello, ORDENA a la autoridad referida, a que realice el calculo y pago a favor de
LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO, en concepto de Prima de
Antigledad que le corresponda.
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SENTENCIA SALA TERCERA MAGISTRADO
PONENTE
3. ACCION CONTENCIOSO-
Sentencia de 16 de | ADMINISTRATIVO DE | CECILIO CEDALISE
noviembre de 2023. NULIDAD — RIQUELME

Temas: Fendmeno de sustraccion de materia u obsolescencia procesal - su
concepto/

EXTRACTO DE LA SENTENCIA

La firma forense Guillén & Asociados, actuando en nombre y representacion de
la sociedad Super Leones Hermanos, S.A., concurre ante la Sala Tercera para
interponer formal demanda contencioso administrativa de nulidad, para que se
declare nula, por ilegal, la Resolucion DIEORA 1A-153-2013 de 9 de agosto de
2013, emitida por la Autoridad Nacional del Ambiente (ahora Ministerio de
Ambiente).

l. LA PRETENSION Y SU FUNDAMENTO

Con la finalidad de sustentar la pretensiéon de la demanda, la apoderada judicial
de la sociedad Super Leones. Hermanos, S.A., argumenta que a través de la
Resolucion DIEORA 1A-153-2013 del 9 de agosto de 2013, la Direccion Regional
de Panama Metropolitana de la Autoridad Nacional del Ambiente (Ahora Ministerio
de Ambiente) aprobé el Estudio de Impacto Ambiental, Categoria 11, denominado
"Ampliacion del Cauce del Rio Juan Diaz, colindante con el Proyecto Metro Park”,
presentado por la empresa Inmobiliaria San Fernando, S.A.

Continta indicando que, dicha resolucién es un acto administrativo de caracter
general, ya que aprueba un Estudio de Impacto Ambiental Categoria 11, para el
proyecto de construccién y desarrollo de ampliacién del cauce del rio Juan Diaz,
el cual es colindante al proyecto Metro Park, el cual repercute con el medio
ambiente en general, asi como el entorno ambiental y social de los habitantes que
son poseedores de inmuebles en esa area, y que colindan con el mencionado
proyecto; ello sin perder de vista de que la aprobacion de esa resolucién implicaba
el cumplimiento de los requisitos que instituye la ley.

Explica por otro lado que, de la sola lectura del acto impugnado y el expediente
administrativo utilizado para su expedicion, se desprende que la Resolucion DI
EORA 1A-153-2013 fue dictada con prescindencia u omision absoluta de
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requisitos y tramites fundamentales que implican violacion al debido proceso
legal; e igualmente, carece de objeto licito, finalidad acorde con el ordenamiento
y falta de motivacién razonada, conforme exige la ley, por ende, la misma deviene
en ilegal.

Manifiesta por otro lado que, nuestro ordenamiento juridico prohibe el
aprovechamiento forestal, asi como talar, dafiar o destruir arboles o arbustos en
zonas circundantes y adyacentes a los rios y quebradas; por lo que, los arboles o
arbustos y capa vegetal existentes en dichas zonas, areas o territorios no pueden
ser taladas bajo ningan concepto, por considerarse bosques especiales de
preservacion permanente, conocidos como bosques de galeria. Por lo tanto, la
aprobacion del Estudio de Impacto Ambiental, Categoria 11, del proyecto de
construccion de ampliacion del cauce del Rio Juan Dias, que colinda
respectivamente con las fincas de propiedad de Inmobiliaria San Fernando, S.A.,
y Super Leones Hermanos, S.A., trajo como consecuencia una afectacion
ambiental a estos inmuebles vulnerando asi la ley forestal, que se sanciona con
una multa.

Il. ANALISIS Y DECISION DE LA SALA TERCERA

Advertimos igualmente que, durante la fase de ejecucion de ese proyecto
amparado en el Estudio de Impacto Ambiental, Categoria 11, acusado de ilegal,
la empresa Super Leones Hermanos, S.A., a través de su apoderada especial la
firma forense Guillén & Asociados, acudio el 13 de febrero de 2014 ante el
Ministerio de Ambiente para presentar una denuncia contra la promotora
Inmobiliaria San Fernando, S.A., y su contratista Constructora Urbana, S.A.,
(CUSA), por la presunta infraccion de normas ambientales, lo que dio lugar a que
la Directora Regional de Panama& Metropolitana, mediante la Providencia
No.DRPM-AL-APA-D-201- 2015/EXP.D-036-15 fechada 28 de julio de 2015,
declarara la ocurrencia de posibles afectaciones al ambiente a consecuencia de
los trabajos que estaba realizando esta empresa y que debia ser objeto de
investigacion; siendo ese acto administrativo notificado de manera respectiva, el
14 de diciembre de 2015 a la denunciante y el 2 de marzo de 2016 a la
denunciada. (Cfr. fs. 48 a 49 y reverso del expediente judicial).

Por otro lado, cabe anotar que la empresa Super Leones Hermanos, S.A., a través
de su apoderada judicial, promueve su demanda contencioso administrativa de
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nulidad el 22 de agosto de 2017, cuando habia perdido vigor el Estudio de Impacto
Ambiental, Categoria 11, que amparaba la ejecucion del proyecto "AMPLIACION
DEL CAUCE DEL RIiO JUAN DIAZ, COLINDANTE AL PROYECTO METRO
PARK?"; el cual reiteramos, segun lo establecido en el articulo 7 de la Resolucion
No. DIEORA 1A-153-2013 del 9 de agosto de 2013, acusada de ilegal, solo tenia
una duracién de dos (2) afios contados a partir del dia siguiente dé la notificacion,
es decir el 21 de agosto de 2013.

Vale la pena resaltar, en esta oportunidad, que el procedimiento de investigacion
por las posibles afectaciones ambientales inicié6 antes de que perdiera vigor el
Estudio de Impacto Ambiental, Categoria 11, que ahora se impugna. Sin embargo,
gueda claro que dicho documento, que respaldaba la ejecucion del proyecto
"AMPLIACION DEL CAUCE DEL RIO JUAN DIAZ, COLINDANTE AL
PROYECTO METRO PARK", perdio fuerza mucho antes que la actora incoara el
22 de agosto de 2017 su demanda contencioso administrativa de nulidad, segun
lo indicado con antelacion; méaxime, si el propio Ministerio de Ambiente sefialé en
los hechos Décimo y Décimo Primero de su Informe Explicativo de Conducta lo
siguiente:

"DECIMO: Que conforme a la dltima inspeccion que esta entidad efectud al
proyecto, el 18 de abril de 2017, segun consta en el Informe Técnico No.029-
2017. elaborado el 27 de abril de 2017, las actividades propias de la obra en
cuestion han culminado v el contar con un instrumento de gestion ambiental
vigente como lo es el Estudio de Impacto Ambiental. permite a esta entidad
realizar una fiscalizacion mas efectiva del proyecto, pues en este caso, el mismo
debe cumplir no solo con las normas vigentes sino también con el Plan de Manejo
Ambiental contenido en su estudio y demas obligaciones conferidas con la
Resolucién DIEORA-IA-153-2013 de 9 de agosto de 2013, con la cual se aprueba
el Estudio de Impacto Ambiental del proyecto AMPLIACION DEL CAUCE DEL
RIOS JUAN D{AZ COLINDANTE AL PROYECTO METRO PARK, conforme a lo
dispuesto en el articulo 25 del Texto Unico de la Ley 41 de 1 de julio de 1998.

DECIMO PRIMERO: Que el Informe Técnico No.036-2015 de 22 de diciembre de
2015. contiene los hallazgos en inspeccion practicada por la Direccion Regional
del Ministerio de Ambiente en Panama Metropolitana, en atenciéon a denuncia
interpuesta por la firma forense Guillén & Asociados por presuntas infracciones
ambientales de Inmobiliaria San Fernando, S.A., y Constructora Urbana, S.A., y
el mismo forma parte del proceso administrativo que se les sigue a estas
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empresas. el cual esta proximo a finalizar." (Cfr. fs. 101-102 del expediente
judicial). (La subraya de la Sala Tercera).

Los hechos que preceden dan luces a esta Magistratura para direccionar su
criterio de legalidad del acto administrativo impugnado, sefialando que al carecer
de fuerza legal el aludido Estudio de Impacto Ambiental, aprobado mediante la
Resolucion No. DIEORA 1A-153-2013 del 9 de agosto de 2013, por haber
cumplido en el afio 2015 la funcidn para la que se disefid y aprobd, en vista que
ese documento tenia un periodo fijo de vida de dos (2) afios, queda evidenciado
gue en el presente proceso se ha configurado el fendmeno denominado por
la_doctrina vy la jurisprudencia _como_"Obsolescencia Procesal” o
comunmente llamado "Sustraccion de Materia", que no es otra cosa que la
desaparicion del objeto litigioso por la pérdida de vigor y eficacia del acto
administrativo que se acusa de ilegal, lo cual segun el jurista panamefio Doctor
Jorge Fabrega Ponce debe ser entendido como un medio de extincion de la
pretension, constituido por la circunstancia de que la materia justiciable sujeta a
decision deja de ser tal por razones extrafias a la voluntad de las partes, no
pudiendo el Tribunal interviniente emitir un pronunciamiento de mérito. (Subraya
y resalta esta Direccion).

En esa misma linea de pensamiento, es de importancia mencionar lo comentado
por el autor Jorge Walter Peyrano cuando define el concepto de Sustraccion de
Materia, al sefialar que: "es un medio anormal de extincién del proceso (no
requlado por el legislador), constituido por la circunstancia de que la
materia justificable sujeta a decision deja de ser tal por razones extrafas a
la voluntad de las partes; no pudiendo el tribunal emitir un pronunciamiento
de mérito (acogiendo o desestimando) sobre la pretension aducida."
(Subraya y resalta esta Direccidn).

Por su parte, los autores Beatriz Quintero y Eugenio Prieto también comentan lo
referente a las consecuencias procesales que origina la desaparicién del objeto
litigioso al manifestar que: "Una vez que se ha generado un proceso, la pretension
procesal determina su mantenimiento, esto es, su subsistencia, hasta cuando el
tratamiento que a la pretension deba darse haya alcanzado su finalidad
instrumenta. (sic).

La pretensién determina la conclusién de un proceso, cuando esta reclamacion
de parte deja de existir por algun acontecimiento que juridicamente tenga
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asignada tal eficacia. La desaparicion de la pretension lleva consigo la eliminacion
del proceso en forma paralela. Si la pretensién queda satisfecha, el proceso ha
llegado a su fin normal y concluye por sentencia. Si la pretension procesal sin
llegar a quedar satisfecha desaparece, por ejemplo, por acto de disposicion que
la vuelve su objeto y la revoca integramente, el proceso se extingue a si mismo,
tornando injustificada su ulterior continuacion." Del mismo modo, la Sala Tercera
ha venido sosteniendo de forma reiterada en su jurisprudencia, en cuanto al
fendmeno juridico de la Obsolescencia Procesal, siendo los pronunciamientos
mas recientes los dictados en las Resoluciones de 23 de mayo de 2022 y 26 de
junio de 2023, ...”

Dentro de ese marco de referencia, el Tribunal de lo Contencioso Administrativo
considera que si bien el activista judicial accioné su demanda mucho antes de
gue desaparecieran todos los efectos legales de la Resolucion No. DIEORA |A-
153-2013 del 9 de agosto de 2013, que aprueba el Estudio de Impacto Ambiental
con sus medidas de mitigacion, que ahora acusa de ilegal, por el simple hecho
gue la obra fue culminada en su totalidad en el afio 2015; no podemos soslayar
gue la eficacia y los efectos de ese acto administrativo, que viene a ser el objeto
litigioso, desaparecio del mundo juridico al extinguirse su periodo de vigencia de
dos (2) afios contados a partir de su entrada en vigor (21 de agosto de 2013),
situacién que imposibilita a esta Corporacion de Justicia entrar a valorar la
legalidad de un acto administrativo obsoleto,...

De igual manera, aplica tener presente lo dispuesto en el articulo 992 del Cédigo
Judicial segun el cual: "En la sentencia se tendrd en cuenta cualquier hecho
modificativo o extintivo de las pretensiones objeto del proceso ocurrido después
de haberse propuesto la demanda, siempre que haya sido probado
oportunamente." ...

Por lo tanto, como quiera que en el proceso en examen ha ocurrido el fenébmeno
procesal denominado Sustraccion de Materia, que no es mas que la desaparicién
del objeto litigioso del mundo juridico como consecuencia de una circunstancia
gue extinguio la pretension de la accionante surgida previo a la presentacion de
la demanda, la Sala asi procede a declararlo y a ordenar el archivo del expediente;
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SENTENCIA SALA TERCERA MAGISTRADO
PONENTE
4, ACCION CONTENCIOSO- | CECILIO CEDALISE
SENTENCIA de 31 de | ADMINISTRATIVO DE | RIQUELME
octubre de 2014. PLENA JURISDICCION

Temas: Destitucion /Abandono de puesto/ Debido Proceso/ inactividad
administrativa/responsabilidad estatal por omision en el Estado/ Buena fe.

EXTRACTO DE LA SENTENCIA

La sefiora MARIA JAEN a través de la representacion legal del Licenciado
LEONARDO PINEDA, ha interpuesto ante la Sala Tercera de la Corte Suprema,
demanda Contencioso Administrativa de Plena Jurisdiccién para que se declare
nulo, por ilegal, el Decreto de Personal No. 367 de 2T de mayo de 2011, emitido
por conducto del Ministerio de Educacion, el acto confirmatorio y para que se
hagan otras declaraciones.

l. LA PRETENSION Y SU FUNDAMENTO

En la demanda se formula una peticion dirigida a la Sala Tercera para que ésta
declare nulo por ilegal, el Decreto de Personal No. 367 y su acto confirmativo,
dictado por el Ministerio de Educacion, que resolvio lo siguiente:

ARTICULO UNICO: Destitiyase a MARIA JAEN, con cédula No.7-99-335,
seguro social No.041-8513, Planificador I, Permanente, Depto. de Prog. e
Inversiones, Panamd, Provincia de Panamda, sueldo 8/.835.00, partida
0.07.0.3.001.02.08.001, posicién 74268, planilla 012, por abandono del puesto.

Il. NORMAS QUE SE ESTIMAN VIOLADAS Y SU CONCEPTO

En cuanto a las normas que se estiman infringidas, sostiene la parte actora que
el acto impugnado ha vulnerado los articulos 156 y 157 de la misma excerta legal,
en concepto de quebrantamiento de las formalidades legales, toda vez que el acto
administrativo que se demanda de ilegal, no cumplié con el procedimiento exigido
por la Ley para que se produzca la accion de destitucién. Sefiala que el acto
administrativo no se ajusté al procedimiento previamente establecido por la ley
para realizar la destitucién, quedando en un estado de indefension frente a la
accién aplicada y conforme al principio del debido proceso, la entidad demandada
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debio permitirle al servidor defenderse, presentar sus descargos, pruebas en
contrario, y ser asistido por un asesor de su libre eleccion. ...

De igual manera la parte actora sefiala que se dio una violacion directa por
omision del Articulo 88 del Titulo V del Resuelto No. 326 de 22 de noviembre de
2006. ...

La parte actora sefiala que se ha violado en forma directa por comision el Articulo
54 del Titulo Il del Resuelto No. 326 de 22 de noviembre de 2006, del Ministerio
de Educacion.

II. DECISION DE LA SALA

Por su parte este Tribunal considera que dentro del marco de nuestra
competencia, es posible establecer que la justicia administrativa es un medio
juridico que somete a la revisién de la autoridad o de la jurisdiccién contencioso
administrativa, la actividad de las diferentes entidades gubernamentales o
estatales, y es a través de dicha revisidén o control que es posible la anulacion del
acto_administrativo que adolece de ilegalidades y que a su vez conlleva una
afectacion a los intereses de particulares, del ordenamiento juridico general o el
propio desconocimiento de ciertos derechos. (Subraya esta Direccion)

Es decir, que el objeto del proceso contencioso administrativo no puede ser
tomado como una forma contradictoria a la voluntad autbnoma de la entidad
administrativa, por el contrario, debe ser considerado desde la perspectiva de un
tribunal independiente que debe ejercer el control de la actividad administrativa a
fin de que esta evite actuar lesivamente contra los administrados.

Y es precisamente (sic) ese actuar el que debe ser garantia de que se estan
respetando los derechos de los afectados ante las actuaciones o arbitrariedades
cometidas por las entidades del Estado y de que se incurra en vicios de nulidad
absoluta en los actos administrativos dictados y mas aun los que se dicten con
prescindencia u omision absoluta de tramites fundamentales que implique
violaciones al debido proceso.

Con respecto al tema de la inactividad de |la administraciéon el autor Pablo
Esteban Perrino, expuso lo siguiente: De modo tal que para que medie inactividad
administrativa deben reunirse las siguientes tres condiciones: a. La existencia de
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una obligacidn de obrar normativamente impuesta. ES preciso que la omitida sea
una obligacién, un deber concreto, y no un deber que opere en forma genérica o
difusa. Si bien corresponde al legislador y a la propia Administracion dictar las
normas que fijen las pautas- o criterios a los que ella debe someterse y cuyo
guebrantamiento generard su deber de responder, ello no siempre es asi.

La ausencia de regulaciones especificas y concretas que fijen la forma en que la

Administracion debera llevar a cabo su quehacer como también los niveles
minimos del servicio, ocasiona un delicado problema para los jueces al momento
de evaluar si el comportamiento administrativo fue regulador o irregular y, por
ende, configuré una falta de servicio. En tales casos, la Administracion
respondera cuando transgreda o no alcance los estandares medios y
comparativos de actuaciéon que deberan ser fijados por los tribunales, lo cual trae
aparejado un serio riesgo, pues si se fijan ficticiamente los niveles de normalidad
de los servicios por encima de lo que acontece en la realidad se producird la
admision generalizada de la responsabilidad estatal, y si, por el contrario, el
pardmetro se determina muy por debajo del rendimiento real, la responsabilidad
pasara a ser algo excepcional.

Por tal motivo, para la determinacion de estos estandares de rendimiento medio
del servicio deben ponderarse factores que varian en cada época segun el grado
de sensibilidad social y de desarrollo efectivo de los servicios publicos.

Es evidente, entonces, que no existe una pauta fija y Unica aplicable en todos los
tiempos y lugares. b. El incumplimiento de la actividad debida por la autoridad
administrativa, lo cual puede deberse a la total pasividad de la Administracion
(omision absoluta), como al caracter deficiente o insuficiente del obrar
administrativo (omision relativa). c. Que la actividad que la Administracion omitié
desarrollar era materialmente posible, pues como dice Nieto. "el derecho se
detiene ante las puertas de lo imposible". para que nazca el deber de responder
es preciso que la Administracion haya podido evitar la produccion del dafio
mediante el ejercicio de sus funciones de policia. Es preciso, "en suma”, que"
surja la posibilidad de prever y evitar el perjuicio que otro sujeto causa." (Lo
subrayado es de esta Direccién)

Por su parte, el jurista Fabian o. Canda, en la obra, cuestiones de
Responsabilidad del Estado y del Funcionario Publico" (Ediciones Rap, Argentina,
2008, p.147), expone lo siguiente. "Asi existira responsabilidad estatal por omision
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cuando el Estado, en ejercicio _de las funciones que le son propias, omita
antijuridicamente la realizacién de actos o hechos que, de haberse llevado a cabo,
hubieren resultado razonablemente idéneos para evitar el dafio en definitiva
sucedido."” (Subraya esta Direccion)

En atencion a lo anterior, la Sala reitera que la falta de presentacion de la
supuesta resolucién que segun el Ministerio de Educacion refrende la concesién
de la licencia solicitada por la parte actora, no le es atribuible al demandante, toda
vez que el Estado es el que debe expedir dicha resolucion y por tanto que conste
dentro del expediente administrativo como caudal probatorio.

Dentro de la litis planteada, esta Superioridad considera entonces que se
configurd lo que la doctrina considera buena fe, desde que la parte actora tenia la
legitima confianza en que se encontraba gozando licencia por medio de
certificacién la cual fue firmada por la Directora de Recursos Humanos y con Vvisto
bueno de la Ministra de Educacion. ... (Subraya esta Direccion)

Observamos que no se cumplid a cabalidad con todas las fases dentro del
proceso que debid habérsele realizado a la sefiora Maria Jaén desde el momento
en que se abre el proceso disciplinario hasta su culminacién, proceso que
incluyera la participacion activa de la parte demandante en su derecho a defensa.

En virtud de lo anterior, la Sala estima que le es dable acceder a la pretension de
declarar ilegal el acto impugnado y ordenar el respectivo reintegro del
demandante y al pago de los salarios dejados de percibir desde el dia de su
destitucion hasta el dia en que se haga efectivo su reintegro. (Subraya esta
Direccion)

En consecuencia, la SALA TERCERA DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley
DECLARA QUE ES NULO, POR ILEGAL el Decreto de Personal No. 367 de 27
de mayo de 2011, dictado por conducto del Ministerio de Educacion, asi como lo
es su acto confirmatorio, ORDENA EL REINTEGRO de la sefiora MARIA JAEN
H., al puesto que ocupaba en el Ministerio de Educacion, al momento de su
destitucion o a otro de igual jerarquia y remuneracion y al PAGO de los salarios
dejados de percibir desde el dia de su destitucién.
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Notifiquese.

55



FICHA TECNICA

Jurisprudencia Nacional

SENTENCIA SALA TERCERA MAGISTRADO
PONENTE
5. ACCION CONTENCIOSA | CECILIO CEDALISE
SENTENCIA de 13 de julio | ADMINISTRATIVA DE | RIQUELME
de 2022. PLENA JURISDICCION

Temas: Elementos del Acto Administrativo/ Debido Proceso/ Competencia /Falta de
Competencia/ Nulidad Absoluta del acto, principio de legalidad.

EXTRACTO DE LA SENTENCIA

La firma forense Herrero y Herrero, actuando en nombre y representacion de la
sociedad FUERTE AMADOR RESORT & MARINA, S. A., ha interpuesto ante la
Sala Tercera de la Corte Suprema, demanda contencioso administrativa de plena
jurisdiccion con el fin de que se declare nula, por ilegal, la Resolucion
N0.041/2016 de 2g de junio de 2016, emitida por la Direccion de Desarrollo e
inversiones Turisticas de la Autoridad de Turismo de Panam@, asi como sus actos
confirmatorios.

l. LA PRETENSION Y SU FUNDAMENTO

El objeto de la presente demanda lo constituye la declaratoria de nulidad, por
ilegal, de la Resolucién No0.041/2016 de 29 de junio de 2016, emitida por la
Direccion de Desarrollo e inversiones Turisticas de la Autoridad de Turismo de
Panama.

De igual forma, la parte actora solicita la nulidad de sus actos confirmatorios es
decir la Resolucion No.116/2016 de 5 de octubre de 2016, con la cual se agota la
via gubernativa.

Il. NORMAS LEGALES QUE SE ESTIMAN VIOLADAS Y EL
CONCEPTO DE LA INFRACCION

La demandante estima que el acto administrativo censurado infringe las
siguientes disposiciones legales:

1. Los articulos 30 (numerales 2y 3) y 31 de la Ley 8 de 14 de junio de 1994
"Por la cual se promueven las actividades turisticas en la Republica de
Panama, derogada por la Ley 80 de | de noviembre de 2012 "que dicta
normas de incentivos para el fomento de la actividad turistica en Panama”,
vigente a la fecha del contrato.
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2. Las clausulas 7, 17, 46 y 48 del Contrato 609-98 de | 1 de noviembre de
1998, con Adenda 1 de 1B de diciembre de 2001.

3. Los articulos 1y 17 del Acuerdo 116 de 9 de julio de 1996.

4. El articulo 2573 del Codigo Judicial.

5. Elarticulo 52 (numeral 4) de la Ley 38 de 31 de julio de 2000.

Normas infringidas en concepto de manera directa por indebida aplicacion, de
manera directa por omision y de manera directa por indebida interpretacion y mala
aplicacion.

II. DECISION DE LA SALA

El acto administrativo impugnado, es la Resolucion No. 041i2016 de 29 de junio
de 2016 y sus actos confirmatorios, mediante la cual la Direccion de Desarrollo e
inversiones Turisticas de la Autoridad de Turismo de Panam4, neg6 la solicitud
de prérroga; canceld la inscripcién en el Registro Nacional de Turismo de la
empresa FUERTE AMADOR RESORT & MARINA, S.A.; dejo sin efecto la
Resolucién No. 91/99 de 6 de agosto de 1999 y endoso a favor de la Autoridad
de Turismo de Panama la Fianza de Cumplimiento No. 85869017, expedida por
ASSA, COMPANIA DE SEGUROS, S.A. con la cual se garantizaban las
obligaciones contraidas por la empresa FUERTE AMADOR RESORT & MARINA,
S.A., en virtud del incumplimiento de las obligaciones contenidas en la Ley No. 8
de 14 de junio de 1994.

Es importante para este Tribunal, antes de entrar en el analisis del negocio juridico
bajo estudio, sefalar que la Ley No. 8 de 14 de junio de 1994, fue derogada por
la Ley N0.80 de 8 de noviembre de2012, publicada en la Gaceta oficial No. 27159-
A de 8 de noviembre de 2012, que en su articulo 25 respecto a los efectos de la
Ley indica que "las inscripciones en el Registro Nacional de Turismo existentes a
la fecha de la entrada en vigencia de la presente Ley seguirdn con sus efectos
legales hasta el vencimiento de los respectivos términos otorgados por las leyes
correspondientes. No obstante, en ningun caso, el incentivo fiscal podra exceder
de los veinte afios contados a partir de la fecha en la que se concedid.”

De alli que el fundamento juridico sobre la cual fue emitida la actuacion de la
Direccion de Desarrollo e inversiones Turisticas de la Autoridad de Turismo de
Panama, sera analizada bajo los parametros establecidos en la Ley No. 08 de 14
de junio de 1994.
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En primer lugar, al leer la accién interpuesta por el apoderado judicial de la empresa
FUERTE AMADOR RESORT & MARINA, S.A., se observa que una de las
disconformidades de la demandante radica fundamentalmente en la facultad y
competencia de la Direccion de Desarrollo e inversiones Turisticas de la Autoridad de
Turismo de Panama, para cancelar la inscripcién de la empresa FUERTE AMADOR
RESORT & MARINA, S.A., en el Registro Nacional de Turismo.

En ese sentido, sefiala como violado el articulo 31 de la Ley No. 8 de 14 de junio
de 1994 y en consecuencia el numeral 4 del articulo 52 de la Ley 38 de 31 de julio
de 2000. Por razon de ello, resulta conveniente analizar la facultad de la Direccion
Desarrollo e inversiones Turisticas de la Autoridad de Turismo de Panama, para
expedir la Resolucion N0.041/2016 de 29 de junio de 2016, que deviene en el acto
administrativo demandado, por considerarse precisamente que la dependencia
estatal carecia de competencia o potestad para ordenar la cancelacion de la
inscripcién en el Registro Nacional de Turismo, de aquellas empresas que
hubiesen incumplido con sus obligaciones.

En este punto, debe indicarse que el primer _elemento dentro del debido
proceso legal apunta a la necesidad gue la actuacion _administrativa se
ejercite con estricto apego a las normas legales que delimitan el ambito de
competencia respectivo. Asi, la competencia es el atributo legal gue debe
cumplir la autoridad que expide el acto administrativo. Es evidente que, si a
una autoridad no se le hareconocido por Ley la atribucién para dictar dicho
acto administrativo, se configura un_ motivo de irreqularidad que es
sancionado con la nulidad absoluta del acto en cuestién. (resalta y subraya
este despacho de la DIGECA).

En razén de lo anterior, es claro que lo planteado por la demandante sobre la falta
de competencia de la Direccion de Desarrollo e inversiones Turisticas de la
Autoridad de Turismo de Panama, para ordenar la cancelacion de la inscripcion
en el Registro Nacional de Turismo de la empresa FUERTE AMADOR RESORT
& MARINA, S.A., carece de sustento juridico, pues la actuacién de dicha autoridad
fue dictada en cumplimiento de lo dispuesto en la normativa sectorial vigente,
especificamente en la competencia que le fue atribuida por el articulo 33 del
Decreto Ley No. 4 de 27 de febrero de 2015, tal como fuere modificado por la Ley
No. 16 de 21 de abril de 2015.

De esta forma, dado que la Direccion de Desarrollo e inversiones Turisticas es
competente para ejercer la atribucién que le fuere reconocida por el articulo 33
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del Decreto Ley No.4 de 27 de febrero de 2015, quedan desvirtuados los cargos
de ilegalidad endilgados al acto administrativo impugnado, con relacién a la
posible violacidén de los articulos 31 de la Ley No. | de 14 de junio de 1994 vy el
numeral 4 del articulo 52 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000.

Por su parte, Jaime Ossa Arbeldez, manifiesta lo siguiente: "El principio de
legalidad circunscribe el ejercicio del poder publico al ordenamiento juridico que
lo rige, de manera que los actos de las autoridades, las decisiones gue profieran
y las gestiones que realicen, estén en todo momento subordinadas a lo
preceptuado y requlado previamente en la Constitucion y las leyes." OSSA
ARBELAEZ, Jaime. Derecho Administrativo Sancionador, Una aproximacion
dogmatica. Segunda Edicion 2009. Legis Editores. S.A., P.187. (Subraya esta
Direccion)

Luego de haber analizado los argumentos en que sustenta el petitum y las
consideraciones valorativas hechas sobre cada uno de las piezas admitidas que
reposan en el dossier del presente negocio juridico, el examen de esta
Magistratura ante tales exposiciones, precisa externar que el acto administrativo
acusado proferido por Direccion de Desarrollo e inversiones Turisticas de la
Autoridad de Turismo de Panama, no encuentra suficientes elementos
probatorios en el expediente que permitan acceder a la solicitud de la parte actora.

Esto es asi, toda vez que, los supuestos y documentos presentados y que constan
en el expediente principal y los antecedentes, no sustentan la pretension de la
demandante, ni tampoco ha podido desvirtuar o enervar la Resolucién No.
041/2016 de 29 de junio de 2016, por tanto, no resultan ilegales, por ende, mal
podria esta Corporacion de Justicia decretar su nulidad.

En mérito de lo anterior, este TRIBUNAL debe negar los cargos invocados y asi
debe hacerlo saber; ya que, se concluye que la actuacion de la Direccion de
Desarrollo e inversiones Turisticas de la Autoridad de Turismo de Panama, se
enmarcé dentro de sus facultades legales y reglamentarias, cumpliendo con sus
atribuciones para salvaguardar en aras del interés legal, los intereses del Estado.

En consecuencia, la Sala Tercera de la Corte Suprema, administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, DECLARAN QUE NO ES NULA
POR ILEGAL, la Resolucion No. 041/2016 de 29 de junio de 2016, emitida por la
Direccion de Desarrollo e inversiones Turisticas de la Autoridad de Turismo de

59



FICHA TECNICA

Jurisprudencia Nacional

Panama y sus actos confirmatorios, dentro del proceso contencioso administrativo
de Plena Jurisdiccion interpuesto por la firma Herrero y Herrero apoderados
judiciales, actuando en nombre y representacion de la sociedad FUERTE
AMADOR RESORT & MARINA, S.A., y NIEGA las demas pretensiones de la

recurrente.
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SENTENCIA SALA TERCERA MAGISTRADO
PONENTE
6. ACCION
SENTENCIA de 28 de | CONTENCIOSO VICTOR L. BENAVIDES
noviembre de 2013. ADMINISTRATIVA DE | P.
PLENA JURISDICCION

Temas: Carrera Administrativa/ Definicion de Funcionario Publico/Clases de servidores
publicos/ Caracteristicas de Carrera Administrativa/Procedimiento Ordinario de Ingreso/
Procedimiento  Especial de Ingreso/Objetivo de la Accion de Plena
Jurisdiccion/Resolucion Unilateral/Normas del Cddigo Laboral no son aplicables a las
relaciones laborales del Estado, salvo excepciones de la propia Ley.

Sitio web:

EXTRACTO DE SENTENCIA

La Licenciada Dixsiana Lorena Acosta, actuando en su calidad de apoderado
judicial del demandante, JOSE ANTONIO PEREZ GONZALEZ, ha incoado formal
DEMANDA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE PLENA JURISDICCION,
para que se declare nula, por ilegal, la Resolucién AG-0736-09 de 2 de octubre
de 2009, proferida por la AUTORIDAD NACIONAL DE AMBIENTE, el acto
confirmatorio y para que se hagan otras declaraciones.

l. PRETENSION DE LA DEMANDA

El acto que se impugna lo constituye, la Resolucion AG-0736-09 de 2 de octubre
de 2009, proferida por la AUTORIDAD NACIONAL DE AMBIENTE, cuya parte
resolutiva sefala lo siguiente: ...

Il. FUNDAMENTO DE LA DEMANDA

El demandante solicita a esta Sala que se declare nulo por ilegal el acto
administrativo de la destitucion de JOSE ANTONIO PEREZ, contenida en la
Resolucién AG-0736-09 de 2 de octubre de 2009, y la Resolucion AG No.1035-
09 de 20 de noviembre de 2009; ambas proferidas por la AUTORIDAD
NACIONAL DE AMBIENTE. De igual forma, solicita a la Sala que en
consecuencia de lo anterior condene al Estado a pagar a favor del sefior PEREZ
los salarios caidos correspondientes, indemnizacion por los dafos y perjuicios,
asi como cualquier otra prestacion de indole econémica a la que tenga derecho.

[I. HECHOS DE LA DEMANDA
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El actor fundamenta su demanda en diecisiete hechos en los que sefiala que su
designacion dentro de la Autoridad Nacional del Ambiente, en el cargo de
Abogado Il tiene categoria de puesto publico permanente y siendo asi, no puede
ser afectado por decisiones discrecionales por parte de la autoridad nominadora.
Que la ANAM argumenta en sus consideraciones, que posee una funcion
discrecional para ordenar la destitucion, con lo que desconocié que esa supuesta
discrecionalidad esta supeditada y limitada por el Texto Unico de la Ley 9 de 20
de junio de 1994 porque ésta es la ley que regula la condicién juridica de los
servidores publicos. ...

V. CONCEPTO DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

Que resulta claro que la hoy demandante al momento de ser destituida no se
encontraba acreditada como funcionaria de carrera aduanera ni como funcionaria
de carrera administrativa, (sic) de alli, que su destitucién se dio en virtud de la
potestad que tiene la autoridad nominadora de destituir a aquellos funcionarios
gue carecen de estabilidad en sus puestos, toda vez que las posiciones que
ocupan se consideran de libre nombramiento y remocion. ...

V. DECISION DE LA SALA TERCERA

La Ley No.9 de 20 de julio de 1994, es aquella por medio de la cual se establece
y regula la Carrera Administrativa; en términos mas completos, es aquella que
desarrolla los Capitulos 10, 20., 30., y 40. del Titulo Xl de la Constitucién de la
republica de Panam@; regula los derechos y deberes de los servidores publico,
especialmente los de carrera administrativa en sus relaciones con la
administracion publica, y establece un sistema de administracion de recursos
humanos para estructurar, sobre la base de méritos y eficiencia, los
procedimientos y las normas aplicables a los servidores publicos. Los funcionarios
publicos son todas las personas incorporadas al desarrollo de las actividades
realizadas propiamente por la administracion y gue, por tanto, estan relacionadas
con ella por una relacién de servicios retribuidos y requlada por el Derecho
Administrativo. (Subraya esta Direccion)

En este concepto general de servidor entran, tanto los servidores de
nombramiento, como los que ascienden a los cargos publicos por la via de
eleccion popular; asi como abarca, tanto las personas que prestan sus servicios
al gobierno central, como a las entidades descentralizadas. La Ley de Carrera
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Administrativa sefiala en su articulo 2, cual son las clases de servidores publicos.
Esta clasificacidn es muy importante para poder determinar cuales funcionarios
estaran sujetos a la Carrera Administrativa, cuales se regirdn por otras carreras
contenidas en leyes especiales y finalmente cuales no estdn amparados bajo las
prerrogativas de la norma en comento. Asi, resulta de gran importancia sefialar,
que el funcionario de carrera administrativa es el principal sujeto de las normas
de la Ley No. 9 de 1994. (Subraya esta Direccion)

Los Servidores Publicos de Carrera Administrativa son las personas que han
ingresado a la carrera administrativa con mérito para la estabilidad en el ejercicio
de su cargo establecido en el Manual de Clasificacién Ocupacional Institucional.
Asi lo da a conocer las distintas normas de las cuales podemos mencionar la
Procuraduria de la Administracion, la Contraloria General de la Republica, y la
Constitucion Politica de la Republica de Panama. (Subraya esta Direccion)

Conforme al glosario de la norma en comento, se entiende por Carrera
Administrativa a la principal esfera de actividad funcional, requlada por esta Ley,
dentro _de la cual deben desempefarse los servidores publicos. Lo que en
palabras del Doctor Cesar Quintero, es la seleccién cientifica de los servidores
del Estado, su especializacién, consagracion y derechos. En la actualidad, la
Carrera Administrativa es el resultante de un enfoque sistémico que se utiliza en
las esferas gubernamentales, y tienen dos caracteristicas basicas: el Mérito y la
Estabilidad. ...” (Subraya esta Direccion)

Es decir, que la Resolucion No.083 de 8 de mayo de 2008, mediante la cual al
sefior JOSE ANTONIO PEREZ GONZALEZ se le concedi6 la categoria de
funcionario publico de Carrera Administrativa, fue anulada por aplicacién de la
norma en comento desde el dia 31 de julio de 2009, en que se publicé en Gaceta
Oficial N0.26336.

Siendo asi, podemos concluir que el sefior PEREZ era efectivamente, al momento
de su destitucion, un funcionario de libre nombramiento y remocion; y en
consecuencia, coincidimos con el planteamiento esgrimido por la Procuraduria de
la Administracion, respecto a que mal podrian aplicarse las normas de la Ley No.
9 de 1994 que estima han sido violadas, si el mismo no pertenece a la Carrera
Administrativa.
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Esta Sala ha sido sistemética al sefialar que los funcionarios publicos que no
estén amparados por una Ley especial 0 por un régimen de carrera administrativa,
estan sujetos al principio de libre nombramiento y remocién de sus cargos. A
manera de ejemplo, citamos un extracto de los siguientes fallos: Sentencia de 14
de junio de 2000. Sentencia de 29 de diciembre de 2009. (Subraya esta Direccion)

En ese mismo sentido, debemos recalcar que las normas del Cédigo de Trabajo
no son aplicables a las relaciones laborales del Estado con los funcionarios
publicos, ya que las relaciones de trabajo en el sector publico se rigen por normas
juridicas mas rigidas que crean un sistema aparte del que rige las relaciones
laborales en el sector privado. Que, tratdndose de relaciones de empleo publico,
rigen los principios propios de una relacién de naturaleza publica (como, por
ejemplo, el de legalidad), que no necesariamente compaginan con los del
Derecho Laboral del sector privado; y que se fundamentan en las necesidades
del servicio publico. (Subraya esta Direccion)

En consecuencia, las posiciones laborales en el sector publico estan regidas -en
su mayoria- por el poder administrativo del Estado. En tales condiciones, la Sala
concluye que han sido desvirtuados los cargos de ilegalidad sefialados por la
demandante en contra la Resolucion impugnada, lo que pasara a declarar a
continuacion.

En consecuencia, la Sala Tercera (Contencioso-Administrativa) de la Corte
Suprema de Justicia, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley, DECLARA QUE NO ES ILEGAL la Resoluciéon AG-0736-09
de 2 de octubre de 2009, proferida por la AUTORIDAD NACIONAL DE
AMBIENTE, su acto confirmatorio y niega las otras declaraciones solicitadas.
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SENTENCIA

SALA TERCERA

MAGISTRADO
PONENTE

7.
SENTENCIA de 27 de
octubre de 1993.

ACCION CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVA DE
NULIDAD

ARTURO HOYOS.

Temas: Reviviscencia de la Ley/ ultra actividad de una ley inconstitucional/ Distincion
entre Derogacion e inconstitucionalidad/_cldusula o disposicion derogatoria/

EXTRACTO DE LA SENTENCIA
l. ANTECEDENTES

La Alcaldesa del Distrito de Arraijan sefiora Vielka Rosales de Saenz, ha
promovido proceso contencioso administrativo de nulidad a fin de que la Sala
declare que es nulo el articulo segundo del Acuerdo No. 22 de 21 de mayo de
1990, dictado por el Consejo Municipal del Distrito de Arraijan.

En la citada disposicion se nombra a la Licda. Claudia Elba Barcenas Rangel
como abogado consultor del Municipio de Arraijan. ElI Procurador de la
Administracion, quien actia en este proceso en interés de la ley, contestd la
demanda mediante la Vista No. 426 de 14 de agosto de 1992. Dicho funcionario
sostiene que la Sala debe acceder a la pretension de la parte demandante porque
el acto administrativo impugnado infringe algunas disposiciones de la Ley 106 de
1973, reformada por la Ley 52 de 1984.

El abogado de la parte demandante, Licdo. Didgenes de la Rosa Alvarado,
sostiene, tanto en la demanda como en el alegato presentado ante esta Sala el
25 de mayo de 1993, que el Consejo Municipal carecia de facultad para nombrar
a la citada abogada.

Entre las disposiciones legales que invoca para fundamentar su pretension se
encuentran los articulos 42, 45 y 17 de la Ley 106 de 1973, conforme fue
reformada por el Decreto-Ley 21 de 1989. Si bien la Corte Suprema declar6
inconstitucional el Decreto-Ley 21 de 1989, sostiene dicho abogado que el mismo
debe aplicarse porque el acto impugnado se dict6 bajo la vigencia de ese Decreto-
Ley.

Debe determinar la Sala, entonces, si el Decreto-Ley 21 de 1989, declarado
inconstitucional por el Pleno de esta Corte Suprema mediante la sentencia de 8
de mayo de 1992, puede ser aplicado por esta Sala con posterioridad a dicha
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sentencia, por una parte, y por otra parte, si el acto administrativo impugnado
debe confrontarse con el texto original de la Ley 106 de 1973, por haber recobrado
vigencia los articulos que derogaba parcialmente el Decreto-Ley 21 de 1989.

Il. DEROGACION E INCONSTITUCIONALIDAD: EL PROBLEMA DE LA
ULTRA ACTIVIDAD DE UNA LEY INCONSTITUCIONAL

La Sala Tercera de esta Corte Suprema ha establecido muy claramente la
distincidon entre derogacion e inconstitucionalidad en la sentencia de 8 de junio de
1992.

En esta sentencia, la Sala afirm6 que el fendmeno de la derogacion de un
reglamento o de una ley es distinto al de la inconstitucionalidad de los mismos.
En el segundo caso cesa la vigencia de la ley por ser incompatible con una norma
de jerarquia constitucional y la declaratoria de inconstitucionalidad produce la
nulidad (ex nunc en Panama) de la norma legal o reglamentaria, mientras que en
la derogacion ésta pierde su vigencia, en la concepcion tradicional por un mero
cambio de voluntad legislativa o ejecutiva, respectivamente, 0 en concepciones
mas modernas, en razon de la inagotabilidad de la potestad legislativa.

La derogacién procede, pues, de un juicio de oportunidad politica y no de un juicio
de validez normativa como lo es la declaratoria de inconstitucionalidad; y, por
ultimo, la_declaracion de inconstitucionalidad de una ley o de un reglamento
corresponde privativamente a la Corte Suprema, mientras que la derogacién de
una ley es realizada por otra ley, y, por lo tanto, puede y debe ser aplicada por
cualquier juez.

La Sala debe aclarar el sentido del articulo 311 de la Constitucién, que contiene
lo que en el derecho comparado se llama la cldusula o disposicién derogatoria.
Esa norma dispone, como es usual en muchas constituciones, que "quedan
derogadas todas las leyes y demas normas que sean contrarias a esta
Constitucion". En general, se estima que ésta sblo es aplicable a las leyes
preconstitucionales, pero hay quienes sostienen que éstas al ser incompatibles
con una norma constitucional posterior estan afectadas por una
inconstitucionalidad sobrevenida (solucién italiana), que han sido derogadas
(solucién alemana) o bien se ha adoptado una solucién ecléctica, como en
Espafia en donde el Tribunal Constitucional ha sefialado, en sentencia del 2 de
febrero de 1981, que cabe tanto la inaplicacion por derogacion en el caso concreto
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por los tribunales ordinarios como la declaracion de inconstitucionalidad
pronunciada por él mismo con efectos erga omnes (cfr. Jérome Tremeau, "La
caducité des lois incompatibles avec la Constitution”, publicado en Annuaire
International de Justice Constitutionnelle 1990, Editorial EconOmica-Presses
Universitaires D'Aix-Marseille, Paris y Aix-en-Provence, 1992, pags. 219 a 316).

De esa norma constitucional no puede entenderse que el efecto de la
inconstitucionalidad es la derogacién. Es claro que las normas legales posteriores
a la Constitucion que sean incompatibles con ésta son inconstitucionales, y en
esto no hay discusion. SdAlo con respecto a las leyes preconstitucionales la hay.

En Panama seguimos, con respecto a las leyes anteriores a la Constitucion de
1972, una tesis similar a la ecléctica que se ha adoptado en Espafia: la Corte
Suprema ha declarado inconstitucionales leyes preconstitucionales y ésta ha sido
la tesis predominante, pero la Sala Tercera de la Corte Suprema reconocio, en la
sentencia de 25 de mayo de 1992, que el articulo 534 del Cédigo Fiscal (segun el
cual el arancel de importaciones s6lo puede ser modificado por ley formal) habia
sido derogado tacitamente por el articulo 195 de la Constitucion que faculto al
Consejo de Gabinete para modificar el arancel de importacion y aplicé al caso
concreto la norma constitucional y no la norma legal derogada.

La Sala aclarg, sin embargo, que s6lo una Sala de la Corte Suprema puede
desaplicar en un caso concreto una ley por considerar que ha sido derogada por
la Constitucion.

La Sala agrego6 en la sentencia de 8 de junio de 1992, que de esas diferencias se
desprende gue al ser derogada una ley puede ser aplicada en razén de su
ultraactividad segun lo previsto en los articulos 30, 31 y 32 del Cddigo Civil, pero
no ocurre asi con una ley que ha sido declarada inconstitucional por la Corte
Suprema de Justicia, pues la norma inconstitucional "es nula y no puede ser
aplicada por el juez aunque estuviese vigente al momento en que se produjo el
hecho cuyos efectos ahora se determinan”. (Subraya esta Direccion)

Es claro, pues que esta Sala no puede aplicar en este proceso el Decreto-Ley 21
de 1989 como lo piden la parte demandante y el Procurador de la Administracién.

67



FICHA TECNICA

Jurisprudencia Nacional

Ahora bien, ¢,con qué norma debe confrontarse el acto administrativo impugnado?
Para responder a esta interrogante la Sala debe entrar a dilucidar el problema de
la reviviscencia de una ley derogada. (Subraya esta Direccion)

[I. INCONSTITUCIONALIDAD Y DEROGACION

El problema de la reviviscencia de una ley derogada. El fendmeno de la
reviviscencia de una ley derogada, es decir, la recuperacion de vigencia de
una ley derogada sélo esta requlado en nuestro sistema juridico cuando se
produce la derogacién (no la inconstitucionalidad) de la ley que derogaba a
la ley anterior.

En ese sentido el articulo 37 del Cadigo Civil es muy claro al disponer lo siguiente:

"Articulo 37: Una ley derogada no revivira si por solas las referencias que a ella
se hagan, ni por haber sido abolida la ley que la derogd. Una disposicion
derogada solo recobrara su fuerza en la forma en que aparezca reproducida
en _una ley nueva, o en el caso de que la ley posterior a la derogatoria
establezca de modo expreso gue recobra su vigencia. En este Gltimo caso
sera indispensable que se promulgue la ley que recobra su vigencia junto con la
gue pone en vigor."

No obstante, esa norma se refiere a la derogacion, pero ¢debe darse igual
solucion a este problema cuando se trata de la declaracion de inconstitucionalidad
de una ley que derogaba una ley anterior? La Sala entiende que no.

La jurisprudencia comparada cobra aqui especial relevancia ya que el articulo 37
de nuestro Codigo Civil es una copia de una norma juridica de Colombia, a saber:
el articulo 14 de la Ley 153 de 1887. Resulta interesante entonces examinar cémo
ha sido interpretada esta norma en Colombia, de donde ha sido trasplantada a
Panama, ya que este analisis es una referencia de importancia para el presente
caso.

En este sentido, el Consejo de Estado de Colombia en sentencia de 11 de octubre
de 1985, sefialo lo siguiente: "Para el caso en estudio, el Decreto Legislativo 3743
de 1982, era inconstitucional desde el 23 de diciembre de ese afio, fecha en que
se expidi6. Pero, como desde entonces estaba amparado por la presuncion de
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constitucionalidad, los actos concretos que se consolidaron en su desarrollo
deben tener plena validez. Y, desde el 23 de febrero de 1983, ese decreto es
inejecutable por haber sido declarado inexequible en tal fecha. Eso en cuanto a
los efectos del acto controlado jurisdiccionalmente y los del acto que lo controld.
Cuestion diferente es la de precisar si al declararse inexequible el Decreto
Legislativo 3743 de 1982 recobraba vigencia el Decreto Reglamentario 2809 del
mismo afio, a partir del fallo de inexequibilidad. La respuesta es afirmativa.

En efecto, debe considerarse que tal estatuto estuvo viciado de
inconstitucionalidad, y por lo tanto el estatuto anterior, regulador de la misma
materia, readquiere su vigencia.

No puede darse aplicacion al articulo 14 de la Ley 153 de 1887, segun la cual la
ley derogada no revive por haber sido abolida la que la derogd, porgue aqui no
se trata de "derogatoria”, que es un fenomeno de extincién de la ley por voluntad
del legislador, y en este evento lo ha sido por decision del contralor jurisdiccional.

En estas condiciones, no se requeria la expedicion de la resolucion acusada,
porgue autométicamente recobra vigencia el Decreto 1809 de 1982." (Subraya la
Sala).

Es evidente, pues, que en Colombia el mismo texto, el articulo 14 de la Ley 153
de 1887 del cual trasplantamos el articulo 37 de nuestro Cddigo Civil, ha sido
interpretado en cuanto a que no se refiere al fenébmeno de la inconstitucionalidad
de una ley que derog6 otra ley anterior, interpretacién que es consistente con lo
sostenido por esta Sala Tercera en cuanto a las diferencias entre los institutos
juridicos de la derogacion y de la inconstitucionalidad.

La doctrina mas moderna también coincide en que cuando el efecto de la
declaratoria de inconstitucionalidad es la nulidad de la ley recobra vigencia la ley
gue fue derogada por una ley inconstitucional.

Hay que destacar que la reviviscencia del texto legal derogado por
inconstitucionalidad de la ley que lo derogé se produce tanto en el caso en que el
texto original haya sido derogado expresa o tacitamente, o bien haya sido
derogado total o parcialmente, ya que, como lo sefiala Diez-Picazo, la disposicion
derogatoria de un texto legal "conlleva la posibilidad de derogar, incluso, la mas
infima particula textual de un articulo o un parrafo" (obra citada, pagina 117). Este
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autor cita el caso del Protocolo de Berlin de 6 de agosto de 1945, cuyo uUnico
objeto fue sustituir un punto y coma por una coma en el articulo sexto de la Carta
del Tribunal Internacional Militar, lo que tuvo como efecto una considerable
limitacion de la jurisprudencia de ese tribunal.

La Sala concluye, entonces, que al declarar el Pleno de la Corte que el Decreto-
Ley 21 de 1989 era inconstitucional mediante la sentencia de 8 de mayo de 1992,
recobraron vigencia a partir de esa sentencia los textos originales de los articulos
45y 17 delalLey 106 de 1973, reformada por la Ley 52 de 1984, textos que habian
sido derogados parcialmente por el Decreto-Ley 21 de 1989. En la version
original, estas normas, sobre todo el numeral 17 del articulo 17, permitian al
Consejo Municipal el nombramiento del abogado consultor del Municipio, razén
por la cual el acto administrativo impugnado no las infringe.

70



FICHA TECNICA

Jurisprudencia Nacional

SENTENCIA SALA TERCERA MAGISTRADO
PONENTE

8. ACCION CONTENCIOSA
SENTENCIA de 26 de | DE PLENA JURISDICCION | VICTOR L. BENAVIDES P.
diciembre de 2014.

Temas: Fuero Laboral / potestad discrecional/ Proceso Administrativo Disciplinario/
Garantia Procesal.

EXTRACTO DE LA SENTENCIA
l. ANTECEDENTES

El licenciado Carlos Ayala Montero, actuando en representacion de JOSE
ALVARO ALBA, ha interpuesto ante la Sala Tercera de la Corte Suprema de
Justicia, demanda contencioso administrativa de plena jurisdiccion para que se
declare nulo, por ilegal, el Decreto N0.438 de 27 de noviembre de 2009, emitido
por el Ministerio de Salud, el silencio administrativo y para que se hagan otras
declaraciones. Mediante el acto sefialado se dispuso "Declarar insubsistente el
nombramiento de JOSE ALBA, con cédula No0.8-288-449, como OFICINISTA |,
posicion No.22107, planilla 44.

I. LA PRETENSION Y SU FUNDAMENTO

La pretension planteada por la parte actora consiste en que se declare nulo, por
ilegal, el Decreto No.438 de 2 de noviembre de 2009, dictado por el Organo
Ejecutivo bajo responsabilidad del Ministerio de Salud, mediante el cual fue
declarado insubsistente el nombramiento del demandante JOSE ALBA, asi como
la negativa tacita por silencio administrativo, y que, como consecuencia de lo
anterior, se ordene el reintegro del sefior ALBA, a sus labores habituales con el
respectivo reconocimiento del pago de los salarios que le corresponden desde la
fecha de su destitucion hasta su reintegro efectivo.

II. HECHOS DE LA DEMANDA

Entre los hechos fundamentales de la demanda, figura que el sefior JOSE ALBA
ha laborado por mas de treinta y cuatro afios en distintos cargos de la
administracion publica desempefiandose, al momento de su destitucion, como
funcionario del Ministerio de Salud.
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El apoderado judicial del actor alega que su cliente goza de estabilidad laboral
relativa y no podia ser destituido sin previa autorizaciéon de las autoridades
competentes, ya que el mismo fungia como miembro principal de la Junta
Directiva de la Caja de Seguro Social en representacién de los servidores publicos
por un periodo de 5 afos, de acuerdo al nombramiento realizado mediante
Decreto Ejecutivo N0.335 de 13 de agosto de 2007 y ratificado por la Asamblea
Nacional mediante Resolucion No.11 de 9 de octubre de 2007.

Que el articulo 26 de la Ley 51 de 2005, organica de la caja de Seguro Social,
establece el fuero laboral a favor del sefior ALBA, en su condicion de miembro
de la Junta Directiva de la Caja de Seguro Social en representacion de los
servidores publicos. Por tanto, el Ministerio de Salud debia pedir y obtener
autorizacion judicial previa para destituir al servidor, lo cual no ocurrid, puesto que
la administracion del Ministerio de Salud afirma que el sefior ALBA no posee
estabilidad laboral alguna y en consecuencia esta sujeto a la libre remocién por
parte de la autoridad nominadora.

Por dltimo, sostienen que a pesar de presentar en tiempo oportuno recurso de
reconsideracion, éste no fue contestado en el lapso de dos meses por lo que se
produjo el silencio administrativo y, en consecuencia, la negativa tacita de su
peticion de reintegro, agotdndose la via administrativa. En virtud de lo anterior, la
parte actora estima que, con la expedicion del acto administrativo demandado, se
han conculcado los articulos 2 y 158 de la Ley 9 de L994, el articulo 619 (num.
1g) del cédigo Administrativo y el articulo 26 de la Ley 51 de 27 de diciembre de
2005.

Asimismo, arguye el demandante que el Decreto impugnado viola de manera
directa por comision, el numeral 18 del articulo 618 del Codigo Administrativo, por
cuanto su destitucién bajo el eufemismo de declaratoria de insubsistencia
desconoci6 a texto expreso, tal como consta en la nota que le notifica de dicha
destitucion, su calidad de funcionario con fuero laboral descrito en el articulo 26
de la Ley 51 de 2005.

V. CRITERIO DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION
Mediante vista niumero 318 de 8 de abril de 2011 (fs.43 a 49), el representante

del Ministerio Publico en comento, solicita a la Sala declare que no es ilegal el
Decreto 438 de 27 de noviembre de 2009, emitido por el Organo Ejecutivo, Por
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conducto del Ministerio de Salud, ni la negativa tacita por silencio administrativo
y, a su vez, se denieguen las pretensiones, pues es del criterio que la remocién
del recurrente del cargo que ocupaba en la citada entidad publica no obedece a
la comision de falta disciplinaria alguna que requiera de un procedimiento
disciplinario, sino al ejercicio de la potestad discrecional que, en este proceso esta
fundamentada en los numerales 3 y 18 del articulo 629 del Cédigo Administrativo,
los cuales establecen que corresponde al Presidente de la Republica, como
suprema autoridad administrativa, dirigir la accion administrativa nombrando y
removiendo a sus agentes, reformando o revocando los actos de éstos, dictando
las providencias necesarias en todos los ramos de la Administracion.

V. DECISION DE LA SALA

Dentro de este contexto, para el caso que nos ocupa el fuero laboral constituye
una garantia laboral que la Ley le concede a ciertos trabajadores en razén de una
condicidn o status especial. (Subraya esta Direccién)

En relacion a ello, el jurista colombiano Augusto Conti Parra, sefiala lo siguiente:
"La palabra fuero se refiere a la proteccion especial otorgada a ciertas personas
por razén del cargo o del status que ocupan dentro de determinada organizaciéon.”

Por su parte, el Pleno de la Corte Suprema de Justicia respecto al tema ha
sefialado que "El objeto de instaurar un fuero como el que se recoge en la citada
norma y en otras similares, es que se respete la inamovilidad del trabajador y que
se restaure la misma en caso de ser desconocida ilegitimamente." (Resolucién
de 2 de septiembre de 2010 dentro de la Acciébn de Amparo de Garantias
Constitucionales propuesta por Mary Elena Chavez contra el Tribunal Superior de
Trabajo del Primer Distrito Judicial) (Subraya esta Direccién)

Lo anterior significa que el fuero es una garantia o privilegio concedido a favor no
de cualquier trabajador, sino solamente de algunos, razén por la cual, no pueden
ser despedidos ni trasladados del lugar de trabajo, sin que medie una causa legal
debidamente autorizada por una autoridad competente. (Subraya esta Direccion)

Se hace necesario exponer la aclaraciéon de que, a pesar de existir este beneficio
a favor de la clase trabajadora, ello no significa que el trabajador aforado goza de
una patente que impide su despido o remocidn, sino que a diferencia de los demas
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trabajadores que no tienen fuero, su despido puede darse, pero con la formalidad
gue establece la Ley para ello. (Subraya esta Direccion)

Debe existir una causa legal, debidamente comprobada y declarada asi por una
autoridad competente, mediante resolucion ejecutoriada. De manera que, el
trabajador o trabajadora aforados, al igual que cualquier otro, debe evitar el
incurrir en una causal de despido porque si el empleador logra probarla, se
autorizara la rescision del contrato o relacién laboral, independientemente del
fuero que lo ampara.

De alli, que la prohibicion de despedir o desmejorar al trabajador esta
condicionada a que no se incurra en alguna causal que motive al empleador para
tal accion.

Asi, la proteccion que contempla la norma (art. 26) no sélo se limita a las
relaciones que se rigen por las disposiciones del Codigo de Trabajo, es decir el
sector privado, sino que este mandato legal es aplicable a los servidores publicos,
profesionales y técnicos de la salud representantes en la Junta Directiva de la
Caja de Seguro Social, limitando en muchos casos a la autoridad nominadora en
el ejercicio de la facultad discrecional de nombrar y destituir al personal
subalterno.

En este sentido, revelan las constancias contenidas en el expediente, que la
Asamblea Nacional mediante Resolucion No. 11 de 9 de octubre de 2007, aprob6
el nombramiento del sefior JOSE ALBA como miembro principal de la Junta
Directiva de la Caja de Seguro Social en representacion de los servidores publicos
para un periodo de 5 afios, efectuado mediante Decreto Ejecutivo 335 de 13 de
agosto de 2007.

Asi las cosas, esta Sala advierte que en el presente asunto, el actor ha
demostrado que esté protegido por una Ley especial que le concede estabilidad
y le exigia a la autoridad nominadora el seguimiento de un previo procedimiento
administrativo sancionador (disciplinario) contenido en la Ley, que le brinde al
funcionario las garantias procesales propias de la defensa, concretadas en la
oportunidad de ser oido y redarguir los cargos que se le imputan aportando e
interviniendo en la practica de pruebas, a fin de que se dicte una decision
debidamente motivada sobre su causa, impugnable a través de los recursos
establecidos en la via gubernativa. (Subraya esta Direccion)
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Siendo esto asi, se colige claramente que el Decreto 438 de 27 de noviembre de
2009, suscrito por el Presidente de la Republica y el Ministro de Salud, vulnera el
articulo 26 de la Ley 51 de 27 de diciembre de 2005, enunciado por la parte
demandante.

En mérito de lo expuesto, la Sala Tercera de la Corte Suprema, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE ES
PARCIALMENTE NULO, POR ILEGAL el Decreto N0.438 de 27 de noviembre
de 2009, emitido por el Presidente de la Republica por conducto del Ministerio
de salud, en cuanto a su articulo 7, asi como también lo es el silencio
administrativo y, en consecuencia, se ORDENA el reintegro inmediato del sefior
JOSE ALVARO ALBA con cédula de identidad personal No.8-208-449 al cargo
gue ocupaba en el momento en que fue retirado del servicio activo y el pago de
todos los derechos y prestaciones laborales y salarios que le corresponden desde
gue se hizo efectiva la separacién hasta el momento de su reintegro. (Subraya
esta Direccion)

75



FICHA TECNICA

Jurisprudencia Nacional ...

SENTENCIA SALA TERCERA MAGISTRADO
PONENTE
9. ACCION CONTENCIOSO- )
SENTENCIA de 04 de | ADMINISTRATIVO DE | CARLOS A. VASQUEZ R.
agosto de 2022. PLENA JURISDICCION.

Temas: Irrevocabilidad de los actos administrativos/ Revocatoria de actos
administrativos de oficio/Por Jubilacion no puede dejarse sin efecto incorporacién
a Carrera Especial /Supremacia de la Constitucion/ Principio de Seguridad
Juridica/ Estabilidad Laboral

EXTRACTO DE LA SENTENCIA
l. ANTECEDENTES

El licenciado LUIGGI COLUCCI, actuando en representacion de DENIS
EDUARDO CABALLERO JIMENEZ, presentd6 Demanda Contencioso
Administrativa de Plena Jurisdicciébn para que se declare nula, por ilegal, la
Resoluciéon No.364 de 1 de agosto de 2019, dictada por el Servicio Nacional de
Migracion.

Il. LA PRETENSION Y SU FUNDAMENTO

Como consecuencia de la declaratoria de nulidad del Acto Administrativo antes
citado, el Accionante solicita que se restablezca la vigencia de la Resolucién
No0.958 de 16 de diciembre de 2016; y que ordene al Servicio Nacional de
Migracion que se le reintegre como servidor publico de Carrera Migratoria en la
posicion de Supervisor de Migracion lll, junto con el pago de las prestaciones
laborales y salariales dejadas de percibir.

II. HECHOS DE LA DEMANDA

Entre los hechos y omisiones fundamentales de la Accion, el apoderado judicial
de DENIS EDUARDO CABALLERO JIMENEZ, sefiala que su mandante fue
miembro de la Policia y durante el desempefio de ese cargo fue asignado a
prestar labores de apoyo en el Servicio Nacional de Migracion desde el 28 de julio
de 2011, ejerciendo funciones en distintos departamentos y unidades de
operacion migratoria.
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En ese sentido, expone que por medio del Resuelto de Personal No.201 de 17 de
junio de 2015, expedido por el Ministerio de Seguridad Publica, se resolvié pasar
al prenombrado al estado de jubilacion, cumplidos los treinta (30) afios de
servicios continuos, en el rango de Mayor.

Posteriormente, a través del Decreto de Personal No.481 de 3 de agosto de 2015,
proferido por el Ministerio de Seguridad Publica, se nombra formalmente a DENIS
EDUARDO CABALLERO JIMENEZ en el Servicio Nacional de Migracion, en la
posicion de Asistente Ejecutivo I; y, posteriormente, fue reconocido como servidor
de Carrera Migratoria en el cargo de Supervisor de Migracion lll, por medio de la
Resoluciéon N0.958 de 16, suscrita por el Subdirector y la Jefa de Unidad de
Recursos Humanos.

No obstante, continla sefialando que, de manera oficiosa, mediante la Resolucion
No0.364 de 1 de agosto de 2019, la actual Direccion General de Servicio Nacional
de Migracion dejé sin efecto su incorporacion al Régimen de Carrera Migratoria,
basandose Unica y exclusivamente en su condicion de jubilado, lo que conlleva a
la pérdida de la condicion de funcionario de Carrera Migratoria, de conformidad
con lo establecido en el articulo 140 (numeral 3) del Decreto Ejecutivo No0.138 de
4 de mayo de 2015.

V. INFORME DE CONDUCTA

La Directora General del Servicio Nacional de Migracion, por medio de la Nota
SNM-DG-842-19 de 8 de noviembre de 2019, remiti6 a esta Superioridad el
Informe Explicativo de Conducta, visible a fojas 25-29 del Expediente, en el que
... pone en conocimiento de la Direccion General del Servicio Nacional de
Migracion que de una revision del proceso de acreditacion de DENIS EDUARDO
CABALLERO JIMENEZ, el mismo se dio en contravencion de lo dispuesto en los
articulos 127 y 140 del Decreto Ejecutivo N0.138 de 4 de mayo de 2015.

En ese sentido, indica que, de conformidad con la referida normativa, el estatus
de Carrera Migratoria se pierde por jubilacion, pension por vejez e invalidez
permanente; por consiguiente, no podia ser incorporado al régimen de Carrera
Migratoria; ...

V. OPINION DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION.
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Manifiesta el Representante del Ministerio Publico que el acto objeto de
controversia tuvo su fundamento en la Nota de 15 de julio de 2019, suscrita por el
Consejo de Etica y Disciplina del Servicio Nacional de Migracion, organismo
garante de la transparencia del proceso especial y ordinario de ingreso al
Régimen de Carrera Migratoria; comunicacion en la que inform¢é a la Direccion
General de la Entidad que la acreditacion de DENIS EDUARDO CABALLERO
JIMENEZ se dio en contravencién de lo dispuesto en los articulos 127 y 140 del
Decreto Ejecutivo N0.138 de 4 de mayo de 2015.

VI. DECISION DE LA SALA

... Esta Magistratura advierte que el apoderado judicial del Demandante censura
de ilegal el acto administrativo, alegando que la revocatoria de oficio efectuada
por la entidad demandada no se sustentd en ninguna de los cuatro (4) supuestos
sefialados en el articulo 62 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, lo cual es una
contravencion al Principio de Irrevocabilidad de actos administrativos que
garantiza la seguridad juridica de las actuaciones administrativas y al Principio de
Motivacion del acto administrativo.

Asi las cosas, debemos aclarar que esta Sala no busca atentar contra el Principio
de Seguridad Juridica ni estabilidad del acto administrativo; no obstante, en la
causa bajo estudio, por las particularidades que revisten este caso, no podemos
obviar que el fundamento de derecho del acto administrativo impugnado versa
sobre una norma reglamentaria declarada inconstitucional, y, al ser la
Constitucion Politica la norma primaria, la misma deviene en la fuente de creacion
de todo el sistema juridico y mandata al operador de justicia a resguardar su
caracter normativo superior, esencial para mantener un Estado Social de
Derecho.

Y es que, menoscabar el derecho a la estabilidad laboral de un servidor publico
desacreditando su incorporacion a la Carrera, fundamentado en que se acogio a
su_jubilacién equivaldria_a desmeritar_su_trayectoria laboral, compendio de
conocimientos, evaluacién de aptitudes y desconocer su derecho al trabajo;
siendo estos los aspectos sobre los cuales se basa el ingreso a la Carrera
Migratoria, al tenor de lo preceptuado en el articulo Decreto Ley No.3 de 22 de
febrero de 2008, ya citado. (Resalta la Sala) (Subraya esta Direccion)
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La figura de la revocatoria de los actos administrativos se caracteriza porque, de
acuerdo a su naturaleza juridica, constituye siempre un acto voluntario y unilateral
gue lleva la administracién Publica, con la finalidad de rectificar o corregir los
errores _en la _gue pudo haber incurrido con anterioridad al emitir _un_acto
administrativo. (Subraya esta Direccion)

Respecto a la revocatoria de oficio que pueden ejercer las entidades publicas
sobre sus propios actos administrativos, se ha sefialado que “consiste en la
potestad que la ley confiere a la administracion para que, en cualquier tiempo, de
manera_directa _de oficio o a pedido de parte y mediante un nuevo acto
administrativo, modifigue, reforme o sustituya o extinga los efectos juridicos de un
acto administrativo _conforme a derecho, aun cuando haya adquirido firmeza
debido a gue su permanencia ha devenido -por razones externas al administrado-
en_incompatible con el interés publico tutelado por la entidad. (Subraya esta
Direccion)

En nuestra legislacion, el articulo 62 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, estipula
de forma diafana y restrictiva las causales y el procedimiento por las cuales una
Entidad publica puede revocar de oficio una resolucién en firme, que haya
reconocido derechos a favor de terceros, ...

En abono de lo expresado, deseamos plantear a manera de reflexion, que,
ciertamente esta Corporacion de Justicia ha trazado una linea de criterio respecto
a los servidores publicos jubilados y su derecho a la estabilidad laboral, resaltando
gue la jubilacién no debe ir en desmedro del derecho al trabajo y demas derechos
adquiridos; maxime tomando en cuenta que en el caso que nos ocupa, estamos
ante un servidor cuya jubilacién se dio de forma especial, por los treinta (30) afios
de servicios prestados a la Policia Nacional, y, posteriormente, su incorporaciéon
al régimen de Carrera Migratoria se efectué previo cumplimiento del proceso de
reclutamiento correspondiente. (Subraya esta Direccion)

En consecuencia, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la Corte
Suprema de Justicia, administrando Justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley, DECLARA QUE ES ILEGAL la Resolucion No.364 de 1 de
agosto de 2019, emitida por el Servicio Nacional de Migracion, al igual que su acto
confirmatorio; y, en consecuencia, se ORDENA al Servicio Nacional de Migracién
se le restablezca a DENIS EDUARDO CABALLERO JIMENEZ su
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reconocimiento como servidor publico de Carrera Migratoria en la posicion en la

gue fue acreditado.
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SENTENCIA SALA TERCERA MAGISTRADO
PONENTE
10. ACCION CONTENCIOSO-
SENTENCIA de 08 de | ADMINISTRATIVO DE | CECILIO CEDALISE
junio de 2023. PLENA JURISDICCION RIQUELME

Temas: Traslado/Rotaciones periddicas/ Desviacion de Poder/ Asignacion de
Funciones/

EXTRACTO DE LA SENTENCIA

Mediante la Resolucion No. 4869-2020 del 7 de agosto de 2020, la Direccion
Ejecutiva Nacional de Recursos Humanos de la Caja de Seguro Social, procedio
a asignarle al Médico General ROLANDO LUQUE funciones como Médico
General en el Complejo Hospitalario Metropolitano "Dr. Arnulfo Arias Madrid", en
el departamento de Cuidados Intensivos, por instrucciones del Despacho
Superior, segun nota Oficio SNF/DG/720-20.

Frente a la comunicacion previamente indicada por la Autoridad Nominadora, el
demandante a través de apoderado judicial presenta recurso de apelacion el dia
29 de septiembre de 2020. Ante el silencio administrativo en el que ha incurrido
la administraciéon publica, el afectado acude a la Secretaria de la Sala Tercera de
la Corte Suprema de Justicia el 22 de enero de 2021, a fin de interponer la
correspondiente accion de restablecimiento del derecho subjetivo.

l. ANTECEDENTES Y HECHOS DE LA DEMANDA

En el libelo de demanda, el apoderado judicial de la parte actora' el Dr. JAIME
FRANCO PEREZ ha indicado que, el 20 de octubre de 2008, el Doctor ROLANDO
LUOUE NUNEZ tom6 posesion del cargo de Médico General, para prestar
servicios en el Hospital Doctora Susana Jones Cano de la CAJA DE SEGURO
SOCIAL, tal como lo dispone su hombramiento.

Mediante Resolucion No.2535-2016 de fecha 17 de mayo de 2016, se comisioné
al Doctor LUQUE NUNEZ para cumplir funciones en el MINISTERIO DE SALUD,
a fin de elaborar un plan de accion para la implementacion de la utilizacion y
manejo de flotas de ambulancia para emergencias.

Que el Doctor LUQUE NUNEZ extendi6 su apoyo a reorganizar el centro de
coordinacion para traslados aéreos de areas de dificil acceso.
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También se le dio la oportunidad de formarse a nivel nacional e internacional en
temas de salud y seguridad, para respuestas médicas en incidentes de terrorismo
guimico, biolégico, radioldgicos, nucleares y explosivos (OBRNE).

En el afio 2020, con ocasion de la aparicion del conocido COVID-1 9, en el
Departamento en el que se desempefiaba el Doctor LUQUE NUNEZ en el MINSA,
guardaba estrecha relacion con los mecanismos y acciones tendientes a contener
dicho virus en la Republica de Panama.

Acorde con lo antes dicho, al Doctor NUNEZ LUQUE le correspondié organizar la
capacitacion del personal de equipos de respuesta rapida a nivel nacional, asi
como la estructura y operacion de los tres primeros Centros de Hisopados.

A finales de mayo del afio 2020, empezaron a darse algunas desavenencias con
quien en ese momento ejercia el cargo de Viceministro de Salud sobre la gestion
de acciones que cumplia el Doctor LUQUE NUNEZ.

Posteriormente este funcionario accede al cargo de Ministro de Salud, razén por
la que, para evitar mayores roces, el accionante le solicitd se les reintegraran a
sus funciones en la CAJA DE SEGURO SOCIAL, para asi evitar mayores
diferencias, que hicieran insostenible el ejercicio de sus labores cotidianas.

Esta solicitud estuvo contenida en nota de fecha 2 de junio dirigida al sefior
Ministro de Salud, en términos respetuosos.

El Doctor LUQUE NUNEZ solicit6 a su superior jerarquico inmediato en el MINSA
si lo podia ayudar a gestionar la consecucion de la nota firmada por el sefior
Ministro de Salud, en la que se regresaba a sus funciones habituales en el
Hospital Susana Jones Cano de la CAJA DE SEGURO SOCIAL.

Mediante la nota de fecha 22 de julio de 2020, suscrita por el sefior Ministro de
Salud, se dispuso que el accionante regresara a sus funciones habituales en la
CAJA DE SEGURO SOCIAL en el Hospital Susana Jones Cano.

El 11 de agosto de 2020, se le indica al recurrente que se debia apersonar a la
Direccion de Recursos Humanos de la CAJA DE SEGURO SOCIAL. Asi las
cosas, el 17 de agosto de 2020, el Dr. LUQUE se apersoné a la direccion antes
mencionada, presentandosele dos resoluciones para su notificacion, a saber:
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l.- Resolucion No0.486B-2020 de 6 de agosto de 2020, mediante la cual se
revocaba la Resolucion No0.2535-2016 (aquella por intermedio de la cual se le
asignaron funciones en el MINISTERIO DE SALUD, aunque realmente no era
asignacion sino comision), y la;

2.- Resolucién No0.4869-2020 de 7 de agosto de 2020, en la que se asignaron
funciones como Médico General en el Complejo Hospitalario Metropolitano Dr.
Arnulfo Arias Madrid CHAAM), en el Departamento de Cuidados Intensivos, por
decision del Despacho Superior (entiéndase Director General).

Que luego de revisar el documento en el que se le estaba desmejorando su
condicion laboral, al ser notificado, anotd en el reverso su desacuerdo con esta
supuesta asignacion de funciones (disfrazada para ocultar el traslado), pero se le
recomendd que aun cuando no estuviese de acuerdo con esa orden, debia
cumplirla y presentarse al CHAAM, pues de lo contrario se le podia culpar de
abandono del cargo; el 17 de agosto el demandante se present6 a la Direccion
Médica de dicho nosocomio para ponerse a disposicion.

Por intermedio de escrito recibido en la Secretaria General de la CAJA DE
SEGURO SOCIAL, el dia 29 de septiembre de 2020 se presentd formal Recurso
de Apelacion en contra de la Resolucion N0.4869-2020 de 7 de agosto de 2020.

Que dicho recurso no habia sido resuelto, razén por la que invoco el agotamiento
de la Via Gubernativa por acaecimiento de Silencio Administrativo.

Il NORMAS QUE SE ESTIMAN VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA
VIOLACION

1. Se ha infringido el articulo 59 de la Ley 51/2005 (Ley Organica de la Caja
de Seguro Social) que dice:
"Articulo 59. Condiciones de traslado de funcionarios. Para el traslado de
un servidor publico de la Caja de Seguro Social, sean administrativos o
profesionales y técnicos de la salud, deben darse algunas de las siguientes
condiciones:

Que sea a solicitud del servidor publico y con la aprobacién previa del jefe
inmediato y del jefe de la unidad a donde se traslada.
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Que haya necesidad debidamente comprobada en el servicio y que no
ocasione alteracion negativa a las condiciones laborales del servidor
publico.

Cualquier traslado debera permitirle al servidor publico cumplir con el cargo
y las funciones que le han sido asignadas. En ningun caso, /os traslados
podran realizarse por razones disciplinarias o politicas."

La demanda interpuesta en contra del acto administrativo acusado de ilegalidad
se presenta por la violacion directa por comision, ...

De forma directa se puede apreciar la violacion del articulo transcrito ya que es
evidente que el Doctor LUQUE NUNEZ no solicito el traslado; al contrario, le fue
impuesto por el ente nominador.

Al Doctor LUQUE NUNEZ no se le inform6 previamente de la aprobacion de su
jefe inmediato acerca de la decisién del sefior Director General de trasladarlo, y
tampoco hubo formalidad alguna acerca de la aprobacion del jefe de la unidad a
donde se le trasladd, hasta el mismo momento de cumplir con la orden.

En Derecho Administrativo existe una causal de ilegalidad que se denomina
Desviacion de Poder. Esta se produce cuando ante la apariencia de legalidad de
una decision, tanto en la forma como en el fondo, se persiguen razones distintas
al interés publico. (Subraya esta Direccion)

Es dificil probar la Desviacion de Poder, ya que se debe probar la finalidad del
acto dictado, desviada del interés publico, pero cuando se trata de un traslado
cuando han sido manifiestas las dificultades entre el sefior Ministro de Salud, a
cargo del ente rector de la salud, y el médico que represento, queda claro que, al
retornar a sus funciones en la CSS, al demandante se le castiga con un traslado
gue no solicitd y que ha sido el resultado reactivo de imponerle una carga, que
produce de alguna manera una sancion.

La denominada asignacion de funciones no tiene una base legal dentro de la
legislacién de la CAJA DE SEGURO SOCIAL. Cada vez que un jefe imparte
ordenes a un subalterno para que éste realice una o varias tareas, le esta
signando funciones, por lo tanto, es importante dejar claro, que la asignacion de
funciones puede ser utilizada para hacer traslados en abierta violacion de lo
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dispuesto en el Articulo 59 de la Ley Orgéanica de dicha institucion, lo que per se
implica una desviacion de poder, pues se disfraza un traslado bajo el ropaje de
una asignacion de funciones, supuestamente para atender las necesidades del
servicio.(Subraya esta Direccion)

El acto administrativo impugnado se aparta del tenor literal del Reglamento Interno
de Personal de la CSS, ya que en sus Articulos 61y 62 a lo que la Administracion
de esta entidad denomina Asignacion de Funciones, El verdadero nombre es
Comision Administrativa. Su tenor es el siguiente:

"ARTICULO 61: La comision administrativa, se produce cuando el superior
competente, asigna en forma temporal, actividades oficiales que debera
cumplir fuera de su sede y funciones administrativas habituales, /as cuales
asumird el funcionario comisionado en representacion o interés de la Caja de
Seguro Social. ART|CULO 62: El funcionario comisionado al momento de ser
reintegrado, debera regresar a su mismo puesto y cargo que ejercia antes de
ser comisionado.

Cuando al Doctor LUQUE NUNEZ se le envi6 a cumplir determinadas tareas, no
se le asigno funciones, se le comisiond para tal fin en el MINSA. Pareciera que la
denominada asignacion de funciones se utiliza para cubrir casos de traslado o
gue podrian terminar siéndolo, incluso comisiones.

Otro aspecto importante es que tampoco se puede confundir traslados con
rotaciones. En el Articulo 46 del Reglamento Interno de Personal de la CSS,
claramente se hace la diferencia entre una u otra.

Las rotaciones periédicas de los servidores publicos de la CAJA DE SEGURO
SOCIAL se pueden hacer cuando por la naturaleza de las funciones que éstos
realizan, se consideren necesarias, siempre gue las mismas no excedan de un
término de seis (6) meses.

Las Rotaciones es la Unica figura juridica que permite a la Administracion de la
CSS mover por un periodo determinado (no mayor de seis meses) a un
funcionario de esta entidad de una unidad a otra, por lo que la denominada
asignacion de funciones no tiene asidero juridico, y lo peor, son utilizadas para
trasladar definitivamente a un funcionario.
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II. INFORME DE CONDUCTA DEL FUNCIONARIO DEMANDADO

Por medio de la Resolucién No. 4869-2020- D.G., de 7 de agosto de 2020, el
Director General de la Caja de Seguro Social decidié que: "Se /e asighan
funciones como Médico General en el Complejo Hospitalario Metropolitano "Dr.
Arnulfo Arias Madrid”, en el Departamento de Cuidados Intensivos”, al Dr.
ROLANDO LUQUE Médico General, Categoria .

La asignacion de funciones o traslado dispuesto en la Resolucién No. 4869-2020
de 7 de agosto de 2020, se fundamenta en el segundo supuesto o condicién que
establece el numeral 2 del Articulo 59 de la Ley Organica de la Caja de Seguro
Social es decir, "Que haya necesidad debidamente comprobada en el servicio y
gue no ocasione alteracidon negativa a las condiciones laborales del servidor
publico”, por lo que el supuesto concepto de violacion por ilegalidad argiido por
el demandante en el sentido que "no solicitd el traslado”, resulta errébneo por
cuanto que esta accion de personal no se refiere al supuesto descrito en el
numeral 1 del Articulo 5g de la excerta legal antes mencionada o sea, que el
traslado sea motivado por la solicitud del servidor publico, aspecto que es
reconocido por el propio demandante, segin se aprecia (tercer parrafo, pagina 6
de la Demanda).

Es importante manifestar que no existe ningin documento en el expediente
administrativo del servidor publico ROLANDO LUQUE, por parte de la Direccion
Ejecutiva Nacional de Recursos Humanos, unidad ejecutora que instrumento la
accion de personal hoy demandada, que dé cuenta que esta asignacion de
funciones o traslado no cumple con lo preceptuado por el numeral 2 del Articulo
59 de la Ley No. 51 de diciembre de 2005, Organica de la Caja de Seguro Social.

IV.  OPINION DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

La Procuraduria de la Administracién se opone a los argumentos expresados por
el actor, toda vez, que Contrario a lo argumentado por el demandante,
consideramos que la Resolucién N'4869 de 7 de agosto de 2020, acusada de
ilegal, no infringe la disposicion invocada en el escrito de demanda, puesto que
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segun se desprende del acto impugnado y demas normativa aplicable al caso, la
medida adoptada se fundamenté en la facultad que detenta el Director General
de la Caja de Seguro Social de efectuar traslados. Al respecto, es importante
destacar el contenido del articulo 41 (numeral 14) de la Ley 51 de 2005, ...

De igual forma, el Informe de Conducta resalta otra de las contradicciones que se
observa en la accion incoada respecto a la supuesta falta de entrenamiento, ya
gue en los hechos de su demanda, el propio demandante afirma que mientras
desempeiio funciones en el Ministerio de Salud, realiz6 labores de tendientes a
contener la propagaciéon del COVID-19, y ademas agrega que a éste le
correspondio organizar la capacitacion del personal, estructura y operacion de los
primeros Centros de Hisopados. ...

La Sala Tercera ha tenido ocasion de pronunciarse respecto de la legalidad de
las resoluciones que disponen el traslado de un funcionario cuando las mismas
observan la normativa aplicable al caso. Muestra de ellos podemos apreciar en la
Sentencia de 24 de marzo de 2015, que a la letra dice:

V. CONSIDERACIONES DE LA SALA

Previo al andlisis de los cargos de ilegalidad efectuados por la parte actora, es
pertinente indicar que, a través de la presente demanda Contenciosa-
Administrativa, se solicita lo siguiente:

e Que se declare que esilegal y por lo tanto se anule la Resolucién No. 4869-
2020 de 7 de agosto de 2020. dictada por el Director General de la Caja de
Seguro Social, que dispuso la asignacién de funciones como Médico
General en el Complejo Hospitalario Metropolitano "Dr. Arnulfo Arias
Madrid", en perjuicio del Dr. ROLANDO LUOUE NUNEZ.

e Que una vez declarada la ilegalidad y por tanto cuando se anule la
Resolucién No. 4869-2020 de 7 de agosto de 2020, se restablezca el
derecho subjetivo violado en el sentido de regresar al Dr. ROLANDO
LUQUE NUNEZ a prestar servicios en el Hospital Susana Jones Cano de
Villa Lucre.
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e Que, a su reingreso, se le respeten las mismas condiciones laborales,
profesionales y técnicas que tenia hasta el momento en que fue victima de
la accién de asignacion de nuevas funciones como Médico General en el
Complejo Hospitalario Metropolitano "Dr. Arnulfo Arias Madrid", en el
Departamento de Cuidados Intensivos, por instrucciones del Despacho
Superior.

De las constancias procesales que obran dentro del expediente se observa que
el demandante ROLANDO LUQUE NUNEZ el 20 de octubre de 2008 inicia
prestando sus servicios como Médico General en el Hospital Doctora Susana
Jones Cano de la Caja del Seguro Social. Para el afio 2016 especificamente en
el mes de mayo al Doctor LUQUE NUNEZ se le asigna la tarea de cumplir
funciones dentro del Ministerio de Salud (para la elaboracion de un plan de accién
para la utilizacion y manejo de ambulancias de emergencias).

Observa este Despacho que contra la Resolucion N0.4869-2020 de 7 de agosto
de 2020 el afectado presentd recurso de apelacion, el cual no fue contestada y se
accedié a la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa por la via del Silencio
Administrativo procediéndose de esta manera a agotar la via gubernativa.

Visto lo anterior, el acto administrativo impugnado descansa sobre la base que al
Dr. ROLANDO LUQUE en vez de realizar funciones como Médico General en el
Hospital Doctora Susana Jones Cano de la Caja del Seguro Social, se le ordené
gue realizara dichas labores, pero en el Departamento de Cuidados Intensivos del
Complejo Hospitalario Metropolitano Dr. ARNULFO ARIAS MADRID de la Caja
de Seguro Social.

En este mismo orden de ideas, es jinteresante tener en consideracion que el acto
administrativo impugnado se dicté el 7 de agosto de 2020, fecha en la que la
Republica de Panama se encontraba en una situacién critica sanitaria producto
de la pandemia por COVID-19, y ademas para dichos momentos no se habia
desarrollado vacuna alguna para combatir el virus, por lo que era indispensable
trasladar a los médicos generales al departamento de cuidados intensivos del
Complejo Hospitalario de la Caja de Seguro Social, especificamente en la unidad
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de cuidados intensivos, situacion que se enmarca en uno de los presupuestos
exigidos en el articulo 59 de la Ley 51/2005.

Prosiguiendo el andlisis en relacion a la segunda condicion o requerimiento
establecido en el articulo 59 de la Ley 51/2005 que dispone que el traslado no
debe afectar la condicion laboral del servidor publico, este Despacho debe
advertir, que el traslado o las asignaciones de funciones establecidas al
demandante han sido bajo la misma categoria de Médico General. (Resalta la
Sala)

La Sala Tercera de la corte suprema de Justicia debe volver a recalcar que la
asignacion del Dr. ROLANDO LUOUE NUNEZ a la unidad de cuidados intensivos
del Hospital Metropolitano de la Caja de Seguro Social (Dr. ARNULFO ARIAS
MADRID) se fundament6é en la necesidad imperante del servicio (interés
superior - Parrafo tercero del articulo 59 de la Ley 51/2005) y no en virtud de
una solicitud personal que hiciera el demandante, ya que es importante tener
presente que el Estado esta llamado a garantizarle la salud y vida a la poblacion
y mas en aquellos momentos que tanto el pais como el mundo estaban
sumergidos en una pandemia por Covid-19. (Resalta la Sala)

VI. PARTE RESOLUTIVA

En consecuencia, la Sala Tercera de la Corte Suprema, administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE NO ES
ILEGAL, la Resolucién N0.4869-2020 de 7 de agosto de 2020 emitida por el
Director General de la Caja de Seguro Social, ni la negativa tacita por silencio
administrativo, y en consecuencia se desestiman las pretensiones solicitadas
dentro del libelo de demanda.

Notifiquese,
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