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DEMANDA CONTENCI OSA- ADM NI STRATI VA DE PLENA JURI SDI CCI ON | NTERPUESTA POR EL
LI CENCI ADO VI CENTE ARCHI BOLD, PARA QUE SE DECLARE NULA, POR |LEGAL, LA NOTA
DGP/ 131/98 DE 1° DE JULIO DE 1998, DICTADA POR EL DIRECTOR GENERAL DEL
FERROCARRI L DE PANAMA, LA NEGATI VA TACI TA POR SI LENCI O ADM NI STRATI VO Y PARA QUE
SE HAGA OTRAS DECLARACI ONES. MAGI STRADA PONENTE: M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE
AGUI LERA. PANAMA, VEI NTE (20) DE DI Cl EMBRE DEL ANO DOS ML (2000).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. SALA TERCERA DE LO CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO.
VI STOS:

El licenciado Vi cente Ar chi bol d i nterpuso demanda contenci osa-
adm ni strativa de plena jurisdiccidn en representaci 6n de | os sefiores: DONALD
M LLER, JUAN FERNANDEZ, ROGELI O CUELLAR, GABRIEL NUNEZ, AGUSTIN VI LLARREAL,
ALFONSO MUNOZ, CARLOS CHERY, ENRI QUE CHARLES, LUI'S GONDOLA, TRENI A CASTI LLO,
VILMA RIOS DE |LLUECA, NI D A CHI AR, DALYS JAEN, MERLADO ARGUELLES, HERVIN
ARBOI NE, VI CENTE LOPOLI TO, RODOLFO CAMPBELL, | TZELI S ORTEGA DE GONZALEZ, ERNEST
REI D, ANI CASI O GONDOLA, CELSO MARTI NEZ, PLACI DO TEJADA, JOSE ARAUZ, BERNARDO
CAMPOS, SATURNI NO SANCHEZ, PEDRO GARRI DO, DANUBI O GONZALEZ, ROLANDO GAMBOA, JOSE
GONZALEZ, CLARENCE GLASCOW Vi CTOR GONZALEZ, RAQUEL GUTI ERREZ, JORGE GRAY,
FRANCI SCO CATOGAN, GENARO GONZALEZ, DENI S GONZALEZ, FLORENCI O GUERRERO, VALENTI NA
HURTADO, | SI DRO HI DALGO, HI GI NI O HERRERA, HERMENEGI LDO HERRERA, GENE HOWARD, RAUL
| PI NA, EDUARDO KENNEDY, DI ANA LUQUE, CARLOS MEDI NA, GI LBERTO MENDOZA, RI GOBERTO
MARI N, ALVARO MARI N, CALI XTO MORENO, FRANCI SCO MUNOZ, EUSEBI O MENDOZA, ARCADI O
MACKAY, ADUARDO MORALES, DARi O MONTERO, ANA MORENO, MANUEL MARQUEZ, ANASTACI O
MELGAR, LUI'S M LLER, DARI O MORENO, HENRY MATTHEWS, JESUS MORA, RI CARDO MORENO,
PEDRO MAGALLON, ALBERT M LLER, ROSENDO NAVARRO y EUNO TORRES, para que se decl are
nul a, por ilegal, la Nota N° DGP/131/98 de 1 de junio de 1998, dictada por e
Director General del Ferrocarril de Panamd, el silencio adm nistrativo que se
produjo al no resolver el recurso de reconsideraci 6n y para que se haga otras
decl araci ones.

Las referidas demandas fueron acunul adas medi ante Auto de 15 de dicienbre
de 1998 (Cfr. fs. 28-30, Tono I).

I. EL ACTO | MPUGNADO

A través del referido acto, el entonces Director General del Ferrocarri
de Panama expresdé al Secretario General del Sindicato de Trabajadores de esa
entidad que la |liquidacion de todos trabajadores se haria conforme a |os
parametros establ eci dos por el Consejo Econ6mi co Nacional, a saber:

“1. Sal ari os que actual mente devengan | os trabaj adores segun
planilla de la daltim quincena, tomando en cuenta el
tiempo de | abor que mantiene el trabajador de manera
ininterrumpida en la Institucién. La m sm contenpla |
personal cuya relacién | aboral estéa vigente a |la fecha.

2. Lo est abl eci do en el Codi go de Trabaj o para
i ndemi zaci ones en una proporci 6n de 1.5.

3. Vacaci ones venci das y proporci onal es, incluyendo tambi én
a | os ex-trabaj adores que aln se |les adeuda.”

Como fecha de pago de | as prestaciones de | os trabaj adores, se establecio
el 15 de junio de 1997.

En cunplimento de | o di spuesto en el parrafo primero del articulo 832 del
Codi go Judicial, la copia del referido acto, aportada por | os demandantes, fue
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debi damente cotejada con |la copia que reposa en |los archivos de la Oficina
Instituci onal de Recursos Humanos de |la Autoridad Mariti ma de Panama, tal cono
consta en la certificacion que reposa a foja 99 de | os autos.

Il. LOS HECHOS DE LAS DEMANDAS

En | as |i bel os presentados por cada uno de | os trabaj adores demandantes se
exponen como hechos medul ares, | os siguientes:

1. Los trabaj adores demandantes prestaron servicios enla Direcci 6n Gener al
del Ferrocarril de Panama;

2. ElI 2 de agosto de 1998 dichos trabaj adores cel ebraron un Acuerdo con | a
Aut ori dad Portuaria Nacional y el Director General de Ferrocarril de Panama, e
cual serviria de base para la fijacion de |a indemizaci 6n y demas prestaci ones
gque éstos debian recibir con notivo de la privatizaci é6n de esta entidad;

3. Sin embargo, a través del acto acusado, el Director General de
Ferrocarril comunicé a |os trabajadores que el dia 15 de junio de 1998 se
procederia a la entrega de |la respectiva |liquidacioén y que |la indemnizaci én se
pagaria de acuerdo a |os paranmetros establecidos por el Consejo Econdém co
Naci onal

4. Segun | os demandantes, el calculo de la |iquidacion no se fundamentod en
|l o di spuesto en la Ley 15 de 17 de febrero de 1998, con |l o cual se desconoci eron
sus derechos | aborales no sél o por antigledad, sino tanbién | os derivados de su
anterior relacion |aboral con la Com sion del Canal de Panama, sin que se |es
reconociera | os derechos de canbi os de etapas

I'1'l. NORMAS VI OLADAS Y EL CONCEPTO EN QUE
SUPUESTAMENTE LO HAN SI DO

Ajuicio del apoderado judicial de | os demandantes, el acto i npugnado viol 6
los literales b), ¢) y d) de |l a Clausula 132 del Contrato contenido en la Ley 15

de 17 de febrero de 1998, que preceptlan |lo siguiente

“ DECI MA' TERCERA: ASUNTOS LABORALES

a) EL ESTADO otorga | a concesi 6n prevista en este contrato
a LA COWPANIA libre de todo pasivo, obligaciones
recl anos | aboral es de | os enpl eados del Ferrocarril de

Panama, en adelante Los Trabaj adores

b) EL ESTADO term naréd dentro de los treinta (30) dias
siguientes a la fecha de entrada en vigencia de este
contrato, la relacidn |aboral existente con todos |os

enpl eados del Ferrocarril de Panama.

c) Con |a aprobacién de este contrato mediante Ley, EL
ESTADO, a través de la Autoridad Portuaria Nacional
gquedara obligada a pagar a |los trabajadores, I a

i ndemi zaci 6n acordada con | os m snos.

d) Una vez que |los trabajadores sean indemnizados de
acuerdo al parrafo anterior, todas | as relaciones
i ndi viduales y col ectivas entre Los Trabajadores y EL
ESTADO quedar an term nadas

e) A

f) L7

Segun el licenciado Archibold, el literal b) dela Clausula 132 del al udido
Contrato resultd violado porque, a pesar de que el 1° de abril de 1998 se

cunplian los 30 dias a |os que hacia referencia esa norma, el acto inmpugnado
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estableci 6 cono fecha de |iquidacion de |os trabajadores el dia 15 de junio de
1998, o sea, 83 dias después de lo fijado por |la nornma.

En cuanto al literal c), seflala dicho letrado que la infracciodn se dio
porque cuando esta norma establ ece que el Estado quedar& obligado a pagar a |os
trabaj adores | a i ndemni zaci 6n acordada con | os m snos, esta haci endo referencia
sin duda | aguna, al Acuerdo de 2 de agosto de 1997, cel ebrado entre | a Autoridad
Portuaria Nacional, la Direccién General del Ferrocarril y el Sindicato de
Tr abaj adores del Ferrocarril. Sefala, que este Acuerdo fue el producto de una
negoci aci 6n |l evada a cabo con | os trabaj adores debi damente organi zados y si endo
gque ambas partes estaban facultadas y su acci 6n estaba ratificada por la Ley 15
de 1998, la Direcci 6n General del Ferrocarril estaba obligada a acatarl o. Agrega,
asi m smo, que el Consejo Econdém co Naci onal no tiene conmpetenci a para establ ecer
| os paranmetros que debian servir de base para fijar las indemizaci ones de |os
trabaj adores.

El literal d), igualmente, se estinm violado porque para el calculo de la
i ndemi zaci 6n de | os trabaj adores el acto acusado recurre a térm nos y paranetros
ajenos a |lo dispuesto en la Ley 15 de 1998.

Fi nal mente, el |icenciado Archibold cita cono violado el articulo 10 de | a
m sma excerta |legal, el cual preceptla |o siguiente:

“ARTI CULO 10: Con | a aprobaci 6n de este Contrato EL ESTADO, a través
de | a AUTORI DAD PORTUARI A NACI ONAL, quedara obligado a pagar a | os
trabaj adores |l a indemi zaci 6n, pasivos | aboral es adeudados y demas
prestaci ones pactadas en el Acuerdo que para este fin celebren |a

Aut ori dad Portuaria Nacional, la Direccién del Ferrocarril y el
Sindi cato de Trabajadores del Ferrocarril de Panama.”
En el concepto de la infraccién del precepto transcrito el |licenciado

Archi bal do sefiala, en | o medul ar, que el acto acusado es ilegal porque no tomd
en cuenta el Acuerdo de 2 de agosto de 1997 celebrado entre |a Autoridad
Portuaria Nacional, la Direcci 6n del Ferrocarril y el Sindicato de Trabaj adores
del Ferrocarril de Panami, para determ nar |l a indemizaci 6n y demas prestaci ones
que debian pagarse a estos ultinos.

I'V. EL | NFORME DE CONDUCTA

La entonces Sub-Adm nistradora de |la Autoridad Mariti ma de Panama (antes
Aut ori dad Portuaria Nacional), remtio ala Sala su informe de conducta medi ante
Not a N° AMP- SA-353-LEG, de 11 de octubre de 1999, en |l a que hace una resefia de
proceso que culmnd con el establecimento de |os nuevos paranetros para el
calculo de Il a indemi zaci 6n de | os trabaj adores del Ferrocarril de Panamd. En |l o
medul ar, sostuvo dicha funcionaria que el 2 de agosto de 1997, |a Autoridad
Portuaria Nacional, la Direccion del Ferrocarril de Panama y el Sindicato de
Trabaj adores del Ferrocarril cel ebraron un Acuerdo en virtud de | a privatizaci én
del Ferrocarril; que el Consejo Econdémi co Naci onal solicitd opinidn al Mnisterio
de Hacienda y Tesoro sobre dicho Acuerdo y éste a su vez sometid a la
consi deraci 6n del Presidente de |la Republica la nueva propuesta relativa al
Acuerdo de 2 de agosto de 1997; el Consejo Econémi co Nacional, luego de revisar
el aludido informe, resolvido fijar los paranetros a través de los cuales la
Aut ori dad Portuaria Nacional alcanzaria |os acuerdos con |os trabajadores del

Ferrocarril de PanamA. Por tal razoén, el célculo de | a indemizaci én presentado
por la Autoridad Portuaria Nacional no se considerd, en vista de que el m sno
estaba basado en los lineam entos para el pago de la indemizacion de |o0s

trabaj adores portuarios. Agreg6 |la funcionaria, que estos nuevos paranmetros son
perfectanmente viables porque como | os trabaj adores del Ferrocarril de Panama no
eran trabaj adores de | a Autori dad Portuaria Nacional, no se | es podia aplicar |os
m snmos criterios de i ndemizaci 6n que a éstos Ultinmos (Cfr. fs. 1722-1725).

Cabe indicar, asim smo, que al contestar |a demanda medi ante Vista N° 506
de 21 de octubre de 1999, |a sefiora Procuradora de |la Admi nistracion pidio ala
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Sal a que ni egue |l as pretensiones formul adas por el demandante, fundamentandose,
sobretodo, en la opinién vertida por l|la representante legal de la entidad
demandada en el informe de conducta (fs. 1726-1736).

V. CONSI DERACI ONES DE LA SALA TERCERA

Tal como se desprende de | as constanci as de autos, en el presente negocio
|l a Sal a debe determ nar si el pago de | as prestaci ones que debian recibir | os ex-
trabaj adores de |l a Direcci 6n General del Ferrocarril de Panama con notivo de su
privatizaci 6n, debi 6 hacerse o no de conform dad con el Acuerdo de 2 de agosto
de 1997, antes nmenci onado.

Después de consi derar exhausti vamente tanto | as al egaci ones fornmul adas por
| os demandantes, cono |as hechas por |a representante legal de |la entidad
demandada y por |a sefiora Procuradora de la Adm nistraciéon y de exam nar | as
pruebas que constan en autos, la Sala estima que no le asiste razéon a |os
trabaj adores demandantes.

Para una mej or conprensi 6n de la conclusioén a la que ha |legado |la Sala,
resulta conveniente exam nar el problema juridico planteado desde una doble
perspectiva: por un lado, en relacién a |la posibilidad de que el Consejo
Econdémi co Naci onal pudiese o no variar | os paranmetros establ eci dos en el Acuerdo
de 2 de agosto de 2000, para el pago de | as prestaciones de | os trabaj adores de
Ferrocarril y por otro, con relacidon a la posibilidad juridica de ejecucidén o
cunmplimento del mencionado Acuerdo. Veamps deteni damente cada uno de estos
aspect os.

A. LA MODI FI CACI ON DE LOS PARAMETROS Fl JADOS EN EL ACUERDO
DE 2 DE AGOSTO DE 1997 POR PARTE DEL CONSEJO ECONOM CO
NACI ONAL:
En el primero de |l os cargos, el licenciado Archibold plantea que |a Nota
DGFP/ 131/ 98 i bidem es ilegal porque fij6é el 1° de junio de 1998 cono fecha de
l'i qui daci 6n de la relacién | aboral de | os trabajadores del Ferrocarril, a pesar
de que el literal b) de la Cléausula Décim Tercera del Contrato N° 70 de 22 de

enero de 1998 (aprobado nmedi ante Ley 15 de 1998), establece que dicha rel aci én
| aboral termnaria treinta (30) dias después de |la entrada en vigencia del
Contrato-Ley, o0 sea, treinta dias después del 18 de febrero de 1998, fecha en que
esa Ley fue promul gada.

La Sal a observa que, en efecto, |l a Nota i mpugnada sefial a una fecha di stinta
de | a establ ecida en | a Cl dusul a Déci mo Tercera del Contrato N° 70 de 22 de enero
de 1998 para de |iquidacion de |os trabajadores del Ferrocarril de Panama. Del
examen de | as constanci as de autos, sin embargo, se infiere que esta diferencia
de fechas obedece a una razén obvia, que consiste en que para la fecha y aun
meses después de que entrd en vigencia el precitado contrato, aln no se habia
conpl etado la totalidad del trdmte adm nistrativo necesario para efectuar |a
i quidaci 6n y cancel ar | as prestaciones de |os trabaj adores. Obsérvese, en tal
sentido, que en el punto 8 del informe de conducta (Cfr. f. 1724), |l a entonces
representante |egal de la entidad demandada explica que para el 19 de mayo de
1998, medi ante Resolucién N° 17, el Consejo Econém co Nacional autorizd un
crédito adicional a favor del Ferrocarril de Panamd y que, para el 27 de mayo de
1998, la Com si 6n de Presupuesto de | a Asanmbl ea Legi sl ativa, medi ante Resol uci 6n
N° 18, aprobd dicho crédito adicional

Siendo lo anterior asi, no entiende la Sala de qué forma el penaltinmo
parrafo de la Nota impugnada violo6 el literal b) de la Clausula Décim Tercera
del Contrato-Ley N° 70 (Ley 15 de 1998). No advierte la Sala que la indicacion
de una fecha posterior a la establecida en esta Cl ausula para |la |liquidaci6n de
| os ex-trabaj adores del Ferrocarril haya afectado o nmenoscabado sus derechos
subjetivos, lo que si habria ocurrido en el caso de éstos hubiesen sido
l'i qui dados antes de que entrara en vigencia el precitado Contrato.
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Por estos notivos, |la Sala desestinma el cargo de violacién de |la Clausul a
Déci ma Tercera del Contrato-Ley N° 70 i bidem aprobado medi ante Ley 15 de 1998

En lo que concierne a los tres ultinos cargos, |la Sala observa que el
apoderado judicial de | os demandantes afirma que | a Nota N° DGFP/ 131/98 de 1° de
junio de 1998, no tomd en cuenta el contenido del Acuerdo de 2 de agosto de 1997
al que antes se hizo referencia (Cfr. 1558-1560). Sin embargo, después de
exam nar | as constancias procesales, particularmente, el informe de conducta y
la Nota fechada 18 de mayo de 1998, suscrita por el entonces Adm nistrador
General de la Autoridad Maritim de Panama (Cfr. fs.1722-1725 y 1742-1745), la
Sal a ha podi do comprobar que, en realidad, |a Nota i mpugnada al ude en | os puntos
1, 2y 3 a una decision del Consejo Econ6mi co Nacional, a través de la cual fijo
ciertos parametros para el pago de las prestaciones de |os trabajadores de
Ferrocarril de Panama, | os cuales difieren de | os contenpl ados en el Acuerdo de
2 de agosto de 1997. En otras pal abras, fue el aludido organism de asesoria
financi era del Estado y no el Director General del Ferrocarril, quien fijé dichos
par ametr os después de consi derar que | os funcionarios de esta instituci én no eran
trabaj adores portuari os.

De | os hechos expuestos se infieren dos consecuenci as, primero, que | a Nota
acusada no ha podido infringir ninguno de |los tres preceptos que se citan conmo
violados en los tres altinos cargos, por |las razones expuestas y, segundo, que
el licenciado Archibold debi6 pedir la nulidad de |la nmencionada decision de
Consej o Econém co Nacional, por ser este el acto que hubiese podido afectar |os
derechos subjetivos de sus representados.

La Sal a debe indicar, asim sm, que | os cuesti onam entos que el |icenciado
Archibold hizo en los dos Ultimps cargos a l|la aludida decisién del Consejo
Econdém co Naci onal, tanpoco pueden ser exam nados en esta Sentencia, pues, conmo
se expuso, dicho acto no fue impugnado en este negocio. Tal examen carece de
obj eto porque aun cuando esta Sala resuelva favorabl enmente I a pretensi 6n de | os
actores y declare nula la Nota N° DGFP/131/98, de 1° de junio de 1998, la
deci si 6n del Consej o Econdm co Naci onal se mantendria en firme, habi da cuenta de
gque este Tribunal no puede pronunci arse respecto de pretensiones que no han sido
debi dament e formul adas en | a demanda.

Por |l as razones expuestas, la Sala desestima los tres ultims cargos de
il egalidad expuestos en |a demanda. .

B. LA POSIBI LI DAD DE EJECUCI ON DEL ACUERDO DE 2 DE AGOSTO DE
1997:

1. Consi deraciones Previas:

Tal como se ha podi do extraer de | as al egaci ones hechas por | as partes, en
1998 | a Asambl ea Legislativa dicté la Ley 15 de 17 de febrero, a través de la
cual aprobdé el Contrato N° 70 de 22 de enero de 1998, cel ebrado entre el Estado
panamefio y | a soci edad Panama Canal Rail way Company, para desarrollar, construir,
operar, adm nistrar, renovar, reconstruir, modificar y dirigir el Ferrocarril de
Panama (G. O. N° 22.485 de 18 de febrero de 1998, pag. 122).

Debido a la inm nente privatizaci 6n del Ferrocarril de Panama, el Contrato
en menci 6n regul 6 di versos aspectos rel aci onados directamente con la term naci 6n
de la relacion | aboral existente entre el Estado y |l os trabajadores de aquella
enti dad, entre | os cual es pueden nenci onarse: a) El otorgam ento de |l a concesi 6n
|libre de todo pasivo |I|aboral, obligaciones o reclams |aborales de 1|os
trabaj adores; b) La termi nacion de la relacién de trabajo entre el Estado y | os
trabaj adores dentro de los treinta (30) dias siguientes a la entrada en vigencia
del Contrato; c) La obligacion del Estado, por nmedio de |la Autoridad Portuaria
Naci onal , de pagar a |los trabajadores la indemizaci 6n acordada con éstos, una
vez aprobado el Contrato nediante Ley y d) La term nacion de la relaciones
i ndividual es y colectivas entre el Estado y |os trabajadores, una vez que éstos
hayan sido i ndemi zados (Cl ausula Déci ma Tercera).
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De forma mas clara y precisa el articulo 10 de la Ley 15 de 1997, que se
citdé como viol ado, obligd al Estado, a través de | a Autoridad Portuaria Nacional,

a pagar a |l os trabajadores del Ferrocarril de Panama “la i ndemni zaci 6n, pasivos
| abor al es adeudados y demas prestaci ones pactadas en el Acuerdo que para este fin
celebren la Autoridad Portuaria Nacional, la Direccién del Ferrocarril y el
Sindi cato de Trabaj adores del Ferrocarril de Panama”.

Si bien la Ley 15 de 1998 reconoci 6 expresanente a favor de |os
trabaj adores del Ferrocarril de Panama el derecho a percibir las prestaciones
econém cas menci onadas, la realizacién o concretizaci 6n de este derecho debia
hacerse efectiva por medio de un Acuerdo en el que las partes debian plasmar
aspectos tales: conmo el parametro para determ nar el monto de | a i ndemi zaci 6n
|l as prestaciones que serian consideradas conmo pasivo | aboral, entre otras.

2. El contenido del Acuerdo de 2 de agosto de 1997

El 2 de agosto de 1997, la Autoridad Portuaria Nacional, la Direccio6n de
Ferrocarril y el Sindicato de Trabaj adores del Ferrocarril de Panama cel ebraron
un Acuerdo de esa fecha, el cual tenia cono objeto fundamental determ nar qué
prestaci ones econdém cas debian ser pagadas a estos trabaj adores por razoén de
cierre de operaciones del Ferrocarril debido a su privatizacion

El citado Acuerdo reconoce | os canbios de etapa conmo pasivo |laboral y e
ultim salario para el calculo de la indemizaci én; el pago de vacaciones y
décimo tercer mes adeudados hasta la fecha de la liquidacién; el pago de 2.2
meses de sal ari o por cada afio de servicio en concepto de i ndemni zaci 6n, asi cono
|l a antigledad y el salario mas alto devengado, para el pago de |la i ndemi zaci 6n
de aquel |l os trabajadores que fueron destituidos en 1989-1990 y que vol vieron a
ingresar a la Institucién; el pago de salarios a |las trabajadoras en estado de
gravidez hasta la term naci 6n del fuero maternal; el reconocimento de deuda
| aboral por cambio de etapa y reclasificaciones a |as personas destituidas a
partir del 1° de enero de 1996; el pago de indemnizaci 6n hasta |la fecha en que
| aboraron, del personal destituido por reestructuraci on a partir del 2 de mayo
de 1997; el pago de pasivos |aborales, de acuerdo a |la escala salarial que
corresponda, al personal que hubiere sido transferido y, finalmente, se reconoce
el pago de sal arios caidos a |los trabaj adores que fueron despedi dos nmedi ante e
Decreto de Gabinete N° 1 de 26 de dicienbre de 1989.

3. La validez y la eficacia del Acuerdo de 2 de agosto de
1997:

En | a doctrina adm nistrativista se distingue entre validez y eficacia de
|l os actos adm ni strativos, refiriéndose la primera al acto que ha naci do conforme
al ordenam ento juridico y |la segunda, a |la ejecutoriedad del acto, a su fuerza
obligatoria, a la posibilidad de ponerlo i nmedi atamente en practica (De Vall es.
Citado por M guel Marienhoff.Tratado de Derecho Adm nistrativo. Tomo 1. 42
Edi ci 6n. Edit. Abel edo-Perrot. Buenos Aires. 1993. péag. 341).

Segun |l a Cl dusul a 162 de ese Acuerdo, éste tendria vigencia desde “la plena
aprobaci 6n de la Ley que contiene el Contrato entre la Naciodon y |a Panama Cana
Rail way, S. A.”. Dicho Contrato, N° 70 de 22 de enero de 1998, fue aprobado
medi ante Ley 15 de 17 de febrero de 1998, la cual fue pronmulgada en |la Gaceta
Oficial N° 23.485, de 18 de febrero de 1998 (Véase pag. 122).

En opinién de la Sala, la vigencia o eficacia del Acuerdo de 2 de agosto
de 1997 no dependia de | a pronul gaci én de |l a Ley 15 de 1998, como a primera vista
parece, porque, conmo resulta obvio, el Acuerdo en menci én inmplicaba inportantes
erogaci ones al presupuesto general del Estado que, necesari amente, debian ser
aprobadas o autorizadas por |la entidad u organism financiero correspondi ente,
concretamente, por el Consejo Econémico Nacional. Los nunmerales 3 y 4 del
articulo 1 del Decreto-Ley N° 7 de 2 de julio de 1997, que crea el Consejo
Econ6omi co Nacional, establecen a este respecto |o siguiente
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"ARTI CULO 1. Se crea el CONSEJO ECONOM CO NACI ONAL (CENA), conmo un
organi sno responsable de |los asuntos de caracter financiero del
Gobi erno Central y de |as Enti dades Descentralizadas.

Di cho CONSEJO tendra |l as siguientes funciones:

1)
2)

3) Acordar |a celebraci én de contratos, operaciones y transacci ones
cuya cuantia exceda | a suma de dosci entos cincuenta m | bal boas y no
sobrepase |la suma de dos mi |l ones de bal boas B/.2,000.000.00."

4) Emitir opinion favorable a todos aquell os contratos, operaciones
0 transacciones cuya cuantia excede los dos mllones de bal boas
(B/.2,000.000.00).

Segun el informe de conducta y |la Nota fechada 18 de mayo de 1998 para el
mes de abril de 1998, fecha en que este organisno considerd |a propuesta de |os
demandantes, el monto de | as prestaciones que a ellos se adeudaban, alcanzé |la
suma de B/.1,963,668.00 y en revision posterior del caso, se estableci6 conmo
mont o adeudado en concepto de indemnizaci6on |aboral, la suma de dos mllones
trescientos m | de bal boas (B/.2,300.000.00) (Cfr. 1722 y 1742).

La Sal a estima asi, que | a autorizaci 6n o aprobaci 6n que en este caso debia
otorgar el Consej o Econém co Naci onal era fundanmental para el perfeccionam ento
del Acuerdo de 2 de agosto de 1997, es decir, indispensable para que este acto
surtiera efectos juridicos y pudiese cunplirse o ejecutarse. En otras pal abras,
aun cuando dicho Acuerdo, en principio era valido, no podia ejecutarse ni
cunplirse, por tratarse de un acto que, segun |la Ley, requeria de una aprobaci én
posterior a su formaci 6n para su perfecci onam ento.

En la doctrina, |la aprobaci6n posterior a la formaci 6n de un acto, en
aquel l os casos en que asi | o exige el ordenam ento juridico, ha sido considerada
cono un elenmento necesario para |la perfecta expresiéon de la voluntad de |a
adm ni straci 6n. Sobre el punto, el conocido tratadi sta Roberto Drom , ensefia | o
si gui ente:

“Los actos sujetos por el orden normativo a |la aprobaci 6n de otro
6rgano, no podran ejecutarse mentras ésta no haya sido otorgada.

La aprobaci é6n se realiza sobre actos ya formados, con el objeto de
permtir su ejecuciodn y eficacia. El acto sujeto a aprobaci én no
constituye un acto adm nistrativo, pues no produce efectos juridicos
hasta que no se dé la aprobacién. Si el acto, a pesar de no ser
aprobado, es ejecutado, tanbi én su ejecuci 6n esta viciada.” (DROM ,
Roberto. Derecho Adm nistrativo. 62 Ed. Ediciones Ciudad Argentina.
Buenos Aires. 1997. pag. 237)

En el m smo sentido, el autor Rodolfo Saborio expresa |o siguiente:

“La eficacia del acto adm nistrativo puede estar supeditada a la
aprobaci 6n de otro organo. Hasta tanto no se produzca el acto
adm ni strativo aprobatorio, el acto aprobado no serd eficaz, n
podra comuni carse, impugnarse ni ejecutarse

Esta supeditacién se fundamenta generalnmente en razones de
fiscalizacidon y tutela.

Si el acto sujeto a aprobaci én es de | os actos que ademas debe ser
conmuni cado, |la eficacia quedara demorada no s6lo hasta | a adopci én
del acto aprobatorio, sino hasta la notificacion o publicaciédn,
segun corresponda, del acto aprobado.
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Una vez otorgada | a aprobaci 6n, producira efectos retroactivos a la
fecha de adopcion del acto adm nistrativo aprobado, sal vo
di sposici 6n expresa en contraria.”

(SABORI O V., Rodol fo. Eficacia e Invalidez del Acto Adm nistrativo.
Editorial Alma Mater. San José. 1986. pag. 50)

De | 0os razonam entos expuestos la Sala concluye, que el Acuerdo de 2 de
agosto de 1997, a pesar de que, en principio, era un acto valido, no podia ser
ej ecutado debido a la falta de aprobaci én del Consejo Econém co Nacional. En
estricto sentido juridico, dicho Acuerdo carecia de efectos juridicos, de fuerza
vincul ante u obligatoria parala Adm nistraci 6n, pues, ésta sol o podia al canzarse
una vez que el precitado organismo financiero |l e diese su concepto favorable.

La Sal a, en oportuni dad anterior, se pronunci 6 respecto de |l a i mposibilidad
de que aquellos actos y contratos que requieren de |a aprobaci én del Consejo
Econom co Nacional, sean ejecutados sin el cunplimento de este requisito. En
Sentencia de 26 de abril de 1994 |la Sala expuso sobre este tema | o siguiente:

“Es evidente, pues que en virtud de |o consignado por |as
di sposi ciones enunciadas y dado el hecho de que el nonto del
contrato No. 008-97 que debia suscribirse entre la Caja de Seguro
Social e Inportadora D. M D., S. A., con motivo del acto de
adj udi caci 6n definitiva del Renglén No. 1 de la Licitacién Puablica
No. 15-95, ascendia a la suma de DOSCI ENTOS OCHENTA Y DOS ML
TRESCI ENTOS SEI S BALBOAS CON 80/ 100 (B/ 282, 306.80); requeria obtener
el concepto favorable del CONSEJO ECONOM CO NACI ONAL ( CENA), para
que el referido acto publico se entendi era perfeccionado y por ende
ej ecutori ado.

Ahora bien, tomando en consideraci é6n, por un |lado |los |ineam entos
doctrinal es expuestos en parrafos anteriores en relacioén con |os
requi sitos que se deben cunmplir para que opere la figura de |la
ej ecutoriedad en materia adm nistrativa y por el otro en virtud de
| o di spuesto por el articulo 12 del Decreto Ley No. 7 de 2 julio de
1997 que modifica el articulo 68 de |la Ley No. 56 de 27 de dicienbre
de 1995, quienes suscriben consideran que no se ha producido |a
al egada vi ol aci 6n del articulo 1243 del Codigo Fiscal; toda vez que
en el caso que ocupa nuestro estudio se requeria indispensabl emente
contar con la aprobaciéon del Consejo Econém co Nacional de la
Resol uci 6n No. 1651-96-D. G de 22 de novienmbre de 1996 por medi o de
la cual la Directora General de la Caja de Seguro Social adjudico
definitivamente la Licitaci 6n Pdablica No. 15-95 (Rengl én No. 1), a
| MPORTADORA D. M D., S. A para que |la m sm quedara ejecutoriada
adqui era firmeza y en consecuencia surtiera |los efectos que |le son
propi os respecto de | os contratantes.”

(Registro Judicial, abril de 1994, pags. 333-336)

Es en consideraci 6n a estas UuUltimas anotaciones y sin perjuicio de |os
razonam ent os expuestos en el apartado “A” de esta Sentencia, que esta Sala
estima que | os ex-trabajadores del Ferrocarril de Panama no podian exigir el
cunmplimento o ejecuci 6n del Acuerdo de 2 de agosto de 1997

Por | as razones expuestas, | os Magi strados que i ntegran | a Sal a deben negar
|l a pretensi 6n de nulidad hecha por el apoderado judicial del |os demandantes.

De consiguiente, la Sala Tercera de |la Corte Suprema de Justicia,
adm ni strando justicia en nonmbre de |la Republica y por autoridad de la Ley,
DECLARA QUE NO ES | LEGAL | a Nota N° DGP/ 131/98 de 1° de junio de 1998, dictada
por el Director General del Ferrocarril de Panama y, por tanto, NI EGA el resto
de | as decl araci ones pedi das.

Noti fi quese.
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(fdo.) M RTZA ANGEL| CA FRANCESCHI DE AGUI LERA
(fdo.) ARTURO HOYOS (fdo.) ADAN ARNULFO ARJONA L.
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria

DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE PLENA JURI SDI CCI ON, | NTERPUESTA POR EL
LI CENCI ADO RI CARDO STEVENS, EN REPRESENTACI ON DE JOSE W LLI AMS, PARA QUE SE
DECLARE NULA, POR |LEGAL, LA RESOLUCI ON N° 008 DE 15 DE ENERO DE 1999, DI CTADA
POR EL GERENTE GENERAL DE LA ZONA LIBRE DE COLON, Y PARA QUE SE HAGAN OTRAS
DECLARACI ONES. MAGI STRADO PONENTE: ADAN ARNULFO ARJONA L. PANAMA, VEI NTI UNO (21)
DE DI Cl EMBRE DE DOS ML (2000).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. SALA TERCERA DE LO CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO

VI STOS:

El licenciado Ricardo Stevens en representacién de JOSE WLLIAMS ha
i nterpuesto demanda contenci oso adm nistrativa de plena jurisdiccion, para que
se declare nula, por ilegal, la Resoluci6on No. 008 de 15 de enero de 1999,

di ctada por el Gerente General de la Zona Libre de Col 6n

Se solicita ademas que cono consecuencia de | a declaratoria de il egalidad
del acto, se ordene el reintegro del sefior WLLIAMS al puesto que ocupaba dentro
de | a Zona Libre de Col 6n, asi como el pago de |os salarios dejados de percibir
desde su separaci 6n del cargo

Las di sposiciones | egales que se estiman infringidas son |as siguientes:
el articulo 22, acéapite "a" de la Ley Organica de |la Zona Libre de Col 6n, |os
articulos 118 y 123 del Reglanmento de Personal de |a Adm nistracién de |a Zona
Li bre de Col 6n.

I . HECHOS EN QUE SE FUNDAMENTA EL DEMANDANTE

Sefial a el demandante que, medi ante | a Resol uci 6n No. 008 de 15 de enero de
1999, proferida por la Gerencia General de |la Zona Libre de Col 6n, se ordend |a
destituci 6n del sefior JOSE W LLI AMS del cargo como enpleado permanente de |a
Adm ni straci 6n de | a Zona Libre de Col 6n, por haber faltado a | as di sposiciones
del Reglamento Interno de Personal.

La primera norma que se estima infringida es el articulo 22, de la Ley
Organica de la Zona Libre de Colo6n, que en su literal "a" faculta al Gerente
General de |l a Zona Libre de Col 6n para atender | os negocios y actividades de |la
Instituci é6n, de acuerdo entre otros, a |los reglanmentos de la m sma.

Al ega el accionante que esta norma ha sido infringida en el concepto de
vi ol aci 6n directa por omi sién, ya que en | a destituci on del sefior WLLIAMS no se
aplicéo lo que el reglamento de la Instituci6on establece cono procedi mento
necesari o.

Tanmbi én consi dera el demandante que |l a resol uci én i mpugnada no aplico | os
articulos 118 y 123 del Regl amento de Personal de Adm nistraci 6n de | a Zona Li bre
de Col 6n

De acuerdo al articulo 123 del reglamento antes menci onado, tratandose de
causa de despido o destitucion el procedimento a seguir sera el establecido en
el articulo 118 de este reglanmento que trata sobre suspensi 6n, el cual consiste
en realizar una investigaci 6n sumaria por un térm no maxi no de 15 dias, con la
notificaci én al servidor publico de |os cargos que se le inputan para que |o0s
conteste.

| NFORVME DE CONDUCTA



