REPUBLICA DE PANAMA

ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
SALA TERCERA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO Y LABORAL

Panama, cinco (5) de febrero de dos mil quince (2015).

VISTOS:

El licenciado Antonio Tejada Vandekerkhoff, actuando en su condicion de
apoderado judicial de Alfredo Acufia Arosemena, ha interpuesto formal demanda
contencioso administrativa de plena jurisdiccion, para que se declare nulo, por
ilegal, el Decreto de Personal No. 407 de 18 de septiembre de 2010, emitido por
conducto del Ministerio de Educacion, la negativa tacita por silencio

administrativo, y para que se hagan otras declaraciones.
L EL ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO:

La parte demandante solicita mediante libelo visible a foja 15 a 22 que se
declare nulo por ilegal el Decreto de Personal No. 407 de 18 de septiembre de
2009, por medio del cual el Presidente de la Republica por conducto del
Ministerio de Educacion, dejo sin efecto el nombramiento de Alfredo Acufia
Arosemena.

El acto demandado, literalmente dispone lo siguiente:

REPUBLICA DE PANAMA
MINISTERIO DE EDUCACION
DECRETO DE PERSONAL No. 407
(De 18 de septiembre de 2009)
“Por lo cual se dejan sin efecto y se realizan Nombramientos en el Ministerio de
Educacién” '
EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
en uso de sus facultades legales,
DECRETA:
ARTICULO 1. Se dejan sin efecto los siguientes Nombramientos de:

L.

-



ACUNA, ALFREDO

Cédula de ldentidad Personal No: 8-434-447
Cargo: Abogado |

Cédigo: 8011-031

Posiciéon: 74062

Sueldo B/.1,200.00, mensuales

Partida Presupuestaria No. 0.07.0.3.001.02.08.001
Dependencia: Direccion Nacional de Asesoria Legal
Condicién: Permanente

[...]
PARAGRAFO: Este.Decreto regira a parte de la fecha de su comunicacién para
las declaraciones sin efecto y a partir de la toma de posesion para
los nombramientos. .
CUMUNIQUESE Y CUMPLASE
Dado en la ciudad de Panama, a los 18 dias del mes de septiembre de dos mil nueve
(2009). :

(FDO) RICARDO MARTINELLI B.
Presidente de la Republica

(FDO) LUCY MOLINAR
Ministra de Educacion

Como consecuencia de lo anterior, el demandante solicita que se ordene
al Ministerio de Educacion el reintegro del funcionario al cargo que ejercia al
momento de que se emitiera el acto acusado, asi como se haga efectivo el pago
de los salarios dejados de percibir desde el 1 de octubre de 2009 a la fecha.
Ademas pretende que se declare el silencio administrativo positivo en la via
gubernativa, dado que la Junta de Apelacién y Conciliacion de Carrera

Administrativa no contesto en el término de tres meses.

1. FUNDAMENTO DE LA DEMANDA:

El demandante explica en los hechos y omisiones que fundamentan la
demanda, que desde el 17 de marzo de 2004 su representado se desempefiaba
como titular del cargo de abogado en Ia Direccion de Asesoria Legal del

Ministerio de Educacion:

Sefala que Alfredo Acufia Arosemena fue sometido a una evaluacion
previa en el desempefio de su cargo, que fue aprobada satisfactoriamente por
sus superiores y cuyo resultado fue dado a conocer mediante Resolucion 518 de
9 de octubre de 2008.

Explica que una vez aprobada la evaluacion, su representado fue
incorporado al sistema de Carrera Administrativa mediante Resolucién 665 de
19 de diciembre de 2009, Registro No. 36620, cumpliendo asi con los requisitos

exigidos en el procedimiento de ingreso extraordinario, es decir: antigliedad
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superior a los dos (2) afios exigidos en la Ley 24 de 2007 y poseer licenciatura

en derecho y ciencias politicas e idoneidad de abogado.

Advierte que el sefior Alfredo Acufia Arosemena, al momento de la
destitucion tenia cinco afios y seis meses de manera ininterrumpida, en cuyo
periodo no fue objeto de sancién disciplinaria.

Sefala que contra el Decreto de Personal 407 de 18 de septiembre de
2009, por medio del cual se destituy6 al funcionario Acufia Arosemena, éste
presenté oportunamente el recurso de apelacion ante la Junta de Apelacion y
Conciliacion de la Carrera Administrativa, sin embargo el mismo no fue
contestado como tampoco sobre la solicitud de¢ certificacion acerca del

pronunciamiento respecto al recurso de apelacion.

Cuestiona que la Direccion General de Carrera Administrativa impidio que
se realizase cualquier diligencia por medio del pefsonal de secretaria legal
adscrito a la Junta de Apelacion y Conciliacién Administrativa, tales como la
recepcion de documentos.

Finalmente, sefiala que el 28 de enero de 2010 su mandante, reiter6 la
solicitud de 12 de enero de 2010 a través de la cual pedia conocer sobre el
pronunciamiento de la Junta de Apelacion y Conciliacion. Sin embargo,
transcurrido tres meses no se obtuvo respuesta, lo due hizo que se configurara
el silencio administrativo positivo, dandose con el agotamiento de la via

gubernativa.
. DISPOSICIONES QUE SE ESTIMAN VIOLADAS:

El apoderado legal de Alfredo Acufia Arosemena, sefiala que el Decreto
de Personal No. 407 de 18 de septiembre de 2009, viola por lo menos nueve
normas legales y reglamentarias, que pasamos a describir en compariia del
concepto de violacién alegado:

En primer lugar, el proponente aduce la violacion directa por comision del
articulo 13 del Cédigo Civil. Al respecto, sefiala el demandante que el acto
acusado es contrario a dicha norma en virtud de que intenta darle efecto
retroactivo a situaciones creadas por una ley anterior, en perjuicio de los

derechos adquiridos por el funcionario al amparo de la Ley 9 de 1994.



4

Estima el accionante que el acto impugnado viola el derecho a estabilidad

de los funcionarios que se encuentran bajo el régimen de Carrera Administrativa,
ya que el funcionario fue acreditado por la Carrera Administrativa, por medio de
acto administrativo en firme, en cumplimiento del procedimiento extraordinario

de ingreso y previa evaluacion de la Direccion General de Carrera

Administrativa.

En segundo lugar, alega la violacion por omision o falta de aplicacién del
articulo 15 del Cédigo Civil. El demandante sefala que la norma es violada en
vitud de que se desatendié la condicion de funcionario de carrera del
funcionario, fundamentada en el sistema de mérito; situacion que es contraria al
principio de legalidad y el principio de irrevocabilidad asi como del principio de

seguridad juridica.

Como tercer punto, estima que se ha violado de forma directa por
comision el articulo 138 del Decreto 407 de 18 de septiembre de 2009. Explica
que de acuerdo con la norma aducida el funcionario sélo podia ser destituido en
caso de que existiera pruebas que justificaran tal medida y no en otros

supuestos.

Seguidamente el demandante aduce la infraccién del articulo 154 de la
Ley 9 de 1994. Considera que la violacién ha sido directa por omision, toda vez
que estima que el funcionario Alfredo Acufia Arosemena fue destituido sin que
antes haber aplicado el procedimiento disciplinario. =n lo absoluto, de acuerdo
con el proponente, el Ministerio de Educacién destituy6é directamente al sefior
Acufia Arosemena sin cumplir con los procedimientos que deben seguirse en el
régimen disciplinario, razén por la que sostiene que la autoridad mal ha podido
dejar sin efecto el nombramiento de éste sin que exista causal expresa
previamente establecida.

En esa linea, argumenta también la violacion directa por omision del
articulo 156 de la Ley 9 de 1994. Estima que ésta norma han sido infringida en
virtud de que no se le brindaron las garantias procesales al funcionario. Es mas,
sefiala que la Oficina Institucional de Recursos Humanos no inicié investigacion
sumaria en la que el sefior Acuiia Arosemena pudiera ejercer su defensa, lo que
contraviene principios elementales del proceso disciplinario como son el debido

proceso legal.

Por ultimo, aduce la violacion del articulo 194 de la Ley 47 de 1946 y los
articulos 158, 159 y 164 de la Ley 9 de 1994, bajo la consideracion de que la



5
actuacion demandada no establecié causal de hecho ni de derecho que
sustentara la decision de destitucion, carece de motivacion y se incumplieron
con las formalidades previstas en la ley; dentro de ellas, refiere que la autoridad
demandada dejé de contestar en el término de ley la apelacion interpuesta en

contra del acto de destitucion, lo que dio lugar al silencio administrativo.
IV. INFORME DE CONDUCTA DE LA AUTORIDAD DEMANDADA:

La Ministra de Educacion a través de la Nota DM-DNAL/0717 de 20 de
mayo de 2010 (fs.40-41), contestd el Oficio No. 1109 de 13 de mayo de 2010,
por medio del cual se le solicitaba con arreglo a lo dispuesto en el articulo 33 de
la Ley 33 de 1946, el informe explicativo de conducta.

En su informe, la autoridad acusada se refiere en los términos siguientes:

1. Mediante Resolucion 665 de 19 de diciembre de 2008, el servidor
publico ALFREDO ACUNA AROSEMENA, varén, panamefio, mayor de
edad, portador de la cédula de identidad personal No. 8-434-447,
ingres6 al Régimen de Carrera Administrativa como Abogado, en los
términos sefialados por la Ley 9 de 20 de junio de 1994, reformada por
la Ley 24 de 2 de julio de 2007.
2. La Asamblea Nacional aprobé la Ley 43 de 30 de julio de 2009, cuyo
articulo 21 sefiala:

ARTICULO 21: En virtud de la entrada en vigencia de la

presente Ley, se dejan sin efecto todos los actos de

incorporacion de servidores publicos a ta Carrera

Administrativa realizados, a partir de la aplicacién de la Ley

24 de 2007, en todas las instituciones publicas.
3. El articulo 32 de la Ley 43 de 30 de julio de 2009 dispone que dicho
instrumento juridico es de orden publico y tendra efectos retroactivos
hasta el 2 de julio de 2007.
4. A partir de la entrada en vigencia de la Ley 43 de 2009 el dia 1 de
agosto de ese mismo afo, el Licenciado ALFREDO ACUNA
AROSEMENA automaticamente quedd desacreditado del sistema de
Carrera Administrativa, toda ve que su incorporacion al mismo ocurre
el 19 de diciembre de 2008, convirtiéndose en servidor publico que no
es de carrera el cual de acuerdo al tenor de lo que sefala articulo 2 de
la Ley 9 de 1994, reformado por la Ley 43 de 2009 es de libre
nombramiento y remocion.
5. Que al momento de emitirse el Decreto de Personal No. 407 de 18
de septiembre de 2009, objeto de la presente accion Contencioso
Administrativa de Plena Jurisdiccion, mediante el cual se deja sin
efecto el nombramiento del Licenciado ALFREDO ACUNA
AROSEMENA, el mismo era funcionario de libre nombramiento y
remocion. ‘
6. Que en el Ministerio de Educacion no existe constancia que el
Licenciado ALFREDO ACUNA AROSEMENA haya presentado los
recursos que le concede la Ley al notificarse de su destitucion.
7. Que el Licenciado ALFREDO ACUNA AROSEMENA no agoto la via
gubernativa, requisito sine qua non para acudir ante la Sala Tercera de
la Corte Suprema de Justicia en accion de plena jurisdiccion, como lo
dispone el articulo 42 de la Ley 135 de 30 de abril de 1943, reformado
por la Ley 33 de 11 de septiembre de 1946; toda vez que al no ser
funcionario de carrera administrativa, sino de libre nombramiento y
remocion, debié agotar la misma ante el Ministerio de Educacién y no
ante la Junta de Apelacion y Conciliacion de Carrera Administrativa,



toda vez que esta lltima tiene la misién de evitar, superar o resolver
las dudas y conflictos individuales y colectivos que surjan en el
desarrollo de la Ley 9 de 1994 y en sus reglamentos, legislacion que
no le era aplicable al demandante al momento de su destitucién.

V. OPINION DEL PROCURADOR DE LA ADMINISTRACION:

El Procurador del Estado, en atencién a lo dispuesto en el articulo 52 de
la Ley 38 de 31 de jUIio de 2000, contesté la demanda mediante Vista No. 814
de 30 de julio de 2010 (fj. 42-45), por medio de la cual, en defensa del acto

acusado, se opone a los cargos de violacion que argumenta el demandante.

En lo medular, el Procurador de la Administracion es de la opinion que el
certificado que acredita al actor como servidor publico de Carrera Administrativa
carece de validez en virtud de que por disposicidbn expresa del legislador, se
resolvié dejar sin efecto todos los actos de incorporacién de funcionarios a dicho
régimen, que hubieran ingresado al amparo de la Ley 43 de 30 de julio de 2009;
caso en el cual se encuentra comprendido quien demanda, tal como lo confirma

la certificacién de la Directora de Carrera Administrativa inserta en el infolio.

A juicio del Procurador, en virtud de lo dispuesto en el articulo 21 de la
Ley 43 de 30 de julio de 2009, el funcionario qued6 excluido del régimen de
Carrera Administrativa, y en consecuencia paso a ser de libre nombramiento y
remocién, es decir, sujeto de la facultad discrecional de la autoridad nominadora
de conformidad a lo preceptuado en el articulo 629 numeral 18 del Cddigo
Administrativo.

En adicién, indica el representante del Ministerio Publico que dada la
condicién de libre nombramiento y remocién del actor, no era necesario que la
autoridad nominadora recurriera al uso de una causal de caracter disciplinario,
bastando para ello cumplir con la notificacidn del decreto de personal y brindarle

la oportunidad de ejercer su defensa.

En cuanto al silencio administrativo positivo sefialado por el demandante,
observa que conforme lo dispone el articulo 164 de la Ley 9 de 1994, la Junta en
ningin momento iba a poder decidir el medio de impugnacion interpuesto por el
actor, debido a que por medio del articulo 22 de la Ley 43 de 2009, se dejaron

sin efecto los nombramiento de quienes la integraban.

Por lo dicho, el Ministerio Publico descarta que se hayan conculcado las

normas alegados, de manera que solicita se declare que no es ilegal el Decreto



de Personal 407 de 18 de septiembre de 2009, emitido por el Organo Ejecutivo
por conducto del Ministro del ramo.

No obstante, agrega que al margen de los argumentos sefalados, se
tenga en cuenta que el petente no agoto la via gubernativa en los términos que
establece la ley; aspecto que advirtid6 en su momento a través de la apelacion al

auto de admision, que sin embargo, fue rechazado por esta Sala.

VI. CONSIDERACIONES DE LA SALA:

Formulada la pretension contenida en la demanda y cumplido con el
procedimiento establecido para estos asuntos contenciosos administrativos,
procede dar respuesta a los cuestionamientos en ella planteados, a fin de
precisar si el acto administrativo contenido en el Decreto de Personal No. 407 de
18 de septiembre de 2009, es ilegal 0 no en atencidn a los cargos de violacion
alegados por el demandante con respecto a los articulos 13 y 15 del Coddigo
Civil, y los articulos 138, 154, 156, 158, 194, 159 y 164 de la Ley 9 de 1994, de
Carrera Administrativa.

En pfimer término, se verifica que con fundamento en el articulo 206
numeral 2 de la Constitucion Politica, en concordancia con lo dispuesto en el
articulo 97 numeral 1 del Cédigo Judicial y, a su vez, en correspondencia con lo
establecidos en el articulo 42 literal b de la Ley 135 de 1943, reformada por la
Ley 33 de 1946, esta Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, es
competente para conocer el proceso contencioso administrativo de plena
jurisdiccion promovido..

Senalado lo anterior, la Sala pasa a examinar los cargos de violacién.
Para tal fin, se justiprecian los argumentos de violacion de manera conjunta
dado que guardan intima relacion. Dentro de diciio anélisis se exceptua el
articulo 13 del Codigo Civil, disposicion que contempla las reglas de
hermenéutica juridico, y sobre el cual copiosa jurisprudencia de esta Sala ha
sefialado que no establece derechos subjetivos susceptibles de ser tutelados en

esta via jurisdiccional.

En lo medular el demandante sefiala que el acto impugnado ha violado el
derecho a la estabilidad laboral del sefior Alfredo Acufia Arosemena, en virtud de
que fue destituido del cargo de Abogado | de la Direccién Nacional de Asesoria
Legal, sin que mediara el cumplimiento de las distintas etapas del procedimiento
disciplinario. Argumenta que la autoridad demandada desconocié que el

funcionario estaba amparado por el régimen de Carrera Administrativa, en virtud
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de la certificacion ‘que lo acredita como servidor publico de Carrera
Administrativa expedido el 19 de diciembre de 2008.

Ahora bien, lo primero que la Sala precisa determinar es si el sefor
Alfredo Acufa Arosemena, en efecto, gozaba de estabilidad en el cargo al

momento que se produce la destitucion que ahora se impugna.

En ese sentido, la Sala observa con arreglo a las constancias en autos
que por medio de la Resolucion No. 518 de 9 de octubre de 2008 la Jefa de la
Oficina Institucional de Recursos Humanos del Ministerio de Educacion notificd
al funcionario Alfredo Acufia Arosemena que a la fecha de su evaluacion
cumplia con los criterios de incorporaciéon a la Carrera Administrativa, de
acuerdo con lo previsto en el procedimiento especial de ingreso (f. 3). En tanto
que, mediante certificaciéon de la Direccion General de Carrera Administrativa de
19 de diciembre de 2008, se certifica que Alfredo Acuia Arosemena, fue
acreditado como servidor publico de Carrera Administrativa, en la posicion de
Abogado, con arreglo a la Resolucién No. 665 de 19 de diciembre de 2008 y
naimero de Registro 36620 (f. 4).

No obstante lo anterior, debe observarse quemediante el articulo 21 de la
Ley 43 de 30 de julio de 2009 se dispuso que: “En virtud de la entrada en
vigencia de la presente Ley, se dejan sin efecto todos los actos de incorporacion
de servidores publicos a la Carrera Administrativa realizados, a partir de la
aplicacion de la Ley 24 de 2007, en todas las instituciones publicas”.

Asi pues, con base a lo dispuesto en la Ley 43 de 30 de julio de 2009, la
incorporacién del funcionario Alfredo Acufia Arosemena al régimen de Carrera
Administrativa quedé sin efectos juridicos, toda vez que la acreditacién a él
otorgada estd comprendida dentro de las realizadas con fundamento en la Ley
24 de 2007.

Como ha advertido el Procurador de la Administracién, la consecuencia
inmediata producto de la perdida de vigencia de las incorporaciones a la Carrera
Administrativa realizadas con sustento en la Ley 24 de 2007, es que el
funcionario queda desprovisto de la estabilidad que otorga dicho régimen, en
virtud de lo cual el funcionario queda sujeto a la libre designacion y remocion por

parte de la autoridad nominadora.

Como vemos, en el infolio no se encuentra evidencia de que contra el

funcionario se haya iniciado algin proceso disciplinario, mucho menos se
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advierte que el acto administrativo demandado sea de caracter sancionador,
sino que el mismo ha sido adoptado con fundamento en la potestad discrecional
que le otorga el numeral 18 del articulo 629 del Cédigo Administrativo al titular
del Organo Ejecutivo con el Ministro respectivo. Siendo asi, es de sefialar que la
autoridad no tenia la obligacién de llevar a cabo un proceso con el fin de
desvincular al funcionario de la institucion. Repatimos, por cuanto que la
decision adoptada no era de caracter sancionatoria sino basada en la facultad

discrecional.

Conforme a lo dicho, es evidente que la autoridad no estaba llamada a
cumplir con las rigurosidades del debido proceso previo a la emision del acto
administrativo, sino garantizar que el acto cumpliera con las formalidades que la
ley prescribe, entre ellas que el acto fuera emitido por autoridad competente,
tuviera un fin licito, cumplir con la motivacion del acto, notificar al funcionario, y
permitir la defensa de éste a través de los recursos impugnativos previstos en la

ley.

Las formalidades sefialadas, son perfectamente constatables en autos, de

manera que la Sala no advierte vicios de legalidad.

Sin embargo, si se observa que el acto acusado refleja una falta absoluta
en la individualizacion del acto, que se exige al efecto de extinguir la relacion
juridica de la institucion con el funcionario. El acto que se examina, como puede
apreciarse, se refiere a la destitucion de una serie de funcionarios (ocho en
total), sin que se singularice sobre las razones de hecho y derecho que apoyan
la decision de la autoridad administrativa. Si bien es cierto, esta ha sido una
practica comun en los distintos entes de la Administracion del Estado, no puedo
mas que censurar este tipo de actuaciones, ya que son contrarias a la
naturaleza misma del “acto administrativo”, el cual, como establece el articulo

201 numeral 1 de la Ley 38 de 2000, supone:

Declaracion emitida o acuerdo de voluntad celebrado, conforme a
derecho, por una autoridad y organismo publico en ejercicio de una
funcion administrativa del Estado, para crear, modificar, transmitir o
extinguir una relacién juridica que en algin aspecto queda regida
por el Derecho Administrativo.

Todo acto administrativo debera formarse respetando sus elementos
esenciales; competencia, salvo que ésta sea delegable o proceda la
sustitucion; objeto, el cual debe ser licito y fisicamente posible;
finalidad, que debe estar acorde con el ordenamiento juridico y no
encubrir otros propésitos publicos y privados distintos, de la relacion
juridica de que se trate; causa, relacionada con los hechos,
antecedentes y el derecho aplicable; motivacién, comprensiva del
conjunto de factores de hecho; procedimiento, que consiste en el
cumplimiento de los tramites previstos por el ordenamiento juridico y
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los que surjan implicitos para su emisién; y forma, debe plasmarse por
escrito, salvo las excepciones de la ley, indicandose expresamente el
lugar de expedicion, fecha y autoridad que lo emite (Resaltado y
subrayado es nuestro).

De acuerdo con la redaccion de la norma, es claro que el acfo
administrativo debe ser singularizado, es decir, debe expresar de forma
individualizada, en este caso, las razones de hecho y derecho por las cuales la
autoridad decide extinguir o dar por terminada la relacion juridica con el

funcionario en particular.

No obstante lo dicho en parrafo anterior, hay que reconocer que el
aspecto sefialado por si s6lo carece de la virtud necesaria para declarar ilegal el
acto administrativo. De modo, pues, que al comprobarse que el funcionario
quedé desprovisto de la condicién de servidor publico de carrera administrativa y
que la autoridad cumplié con los requisitos minimos necesarios dentro del
ambito de las actuaciones discrecionales, lo procedente es desestimar los

argumentos de violacion aducidos por el demandante.

Vil. PARTE RESOLUTIVA:

En mérito de lo anteriormente expuesto, la SALA TERCERA DE LA
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE NO ES ILEGAL el Decreto
de Personal No. 407 de 18 de septiembre de 2009, emitido por conducto del

Ministerio de Educacion, y por tanto, se niega el rest’éh de pretensiones.

Notifiquese,

Sk & Borgus B P

" VICTOR L. BENAVIDES P.

MAGISTRADO
@;\ &\_/\'_J

LUIS RAMON FABREGA S. ABEL AUGUBTO ZAMORANO

MAGISTRADO / / MAGISTRADO
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