REPUBLICA DE PANAMA

ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
SALA TERCERA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO Y LABORAL
Panam4, nueve (9) de febrero de dos mil quince (2015).
VISTOS:

El licenciado Carlos Ayala, actuando en nombre y representacion de OFELINA
OCHOA, ha presentado ante la Sala Tercera demanda contencioso administrativa de
plena jurisdiccién con el fin de que se declare nulo, por ilegal, el Decreto N°154-DDRH
de 23 de marzo de 2011, dictado por la Contraloria General de la Republica, el acto
confirmatorio y para que se hagan otras declaraciones.

La presente demanda fue admitida por medio de la resolucién de 27 de julio de
2011 (f. 18), se le envid copia de la misma a la Contraloria General de la Republica para

que rindiera su informe explicativo de conducta y se le corrié traslado de la misma al

Procurador de la Administracion.

I. La pretension v su fundamento.

El objeto de la presente demanda lo constituye la declaratoria de ilegalidad del
Decreto N°154-DDRH de 23 de marzo de 2011, dictado por la Contraloria General de la
Republica, que decreta DESACREDITAR a la sefiora OFELINA DEL CARMEN
OCHOA GUILLEN en la posicién Nam. 2862, cargo segln funciones Fiscalizador

(Grado 12) en la Direccion de Fiscalizacién General de la Contraloria General de la



Republica de la carrera especial de la Contraloria General de la Republica y, en
consecuencia, deja sin efecto su condici()n. de estabilidad laboral. De igual forma, decreta
dejar sin efecto el nombramiento de la sefiora Ofelina del Carmen Ochoa Guillén del
cargo que ocupaba.

De igual forma, el demandante solicita que se declare la nulidad de su acto
confirmatorio, es decir, de la Resolucién No. 326-leg de 1 de junio de 2011,

Como consecuencia de las declaraciones anteriores, el recurrente pide que se
ordene a la Contraloria General de la Republica su reintegro a la posicién que ocupaba vy,
ademas, se ordene el pago de los salarios que le corresponden desde la fecha de su
destitucion hasta su reintegro efectivo.

Segln la demandante, el Decreto N°154-DDRH de 23 de marzo de 2011, dictado
por la Contraloria General de la Republica, infringe los articulos 9, 55 (literal b), de la
Ley No. 32 de 1984; el articulo 2 de la Ley 18 de 2008; el articulo 79 (literales ¢ y h) del
Reglamento Interno de la Contraloria General de la Republica; el articulo 48 de la Ley 38
de 2000; los articulos 134 y 141 (numeral 15) de la Ley 9 de 1994, reformado por la Ley
43 de 2009.

La primera disposicién que se estima infringida directamente por interpretacién
erronea es el articulo 55 (literal b) de la Ley 32 de 1984, toda vez que la Contraloria
General de la Republica no atendio el texto de la norma y la aplic6 parcialmente, pues se
le destituy6 sin tomar en cuenta las disposiciones legales vigentes.

Otra disposicién quebrantada, segun la recurrente, es el articulo 9 de la Ley 32 de
1984 de forma directa por falta de aplicacién, dado que su destitucién no ests
fundamentada en ninguna norma que indique especificamente que todo aquel que se
acoja a la jubilacion puede o debe ser destituido por la Contraloria General.

También se considera vulnerado directamente por comision el articulo 2 de la Ley
18 de 2008 porque dicha norma prohibe que se exija renuncia al jubilado antes o después

de la jubilacion.



A juicio de la actora se ha infringido directamente por falta de aplicacion los
literales ¢ y h del articulo 79 del Reglamento Internq de la Contraloria General de la
Republica, puesto que a través del acto impugnado se han desconocido olimpicamente
dos derechos: el derecho a la jubilacién y el derecho a la estabilidad.

Sostiene la actora que se ha violado directamente por falta de aplicacion el
articulo 48 de la Ley 38 de 2000, ya que el acto impugnado la desacredita de una carrera
inexistente para excluirla de su derecho a estabilidad y lo hace sin darle oportunidad a
defenderse.

Afirma la recurrente que el acto impugnado transgrede por aplicacién indebida el
articulo 134 de la Ley 9 de 1994, reformado por la Ley 43-de 2009, toda vez que se ha
aplicado esta norma que va dirigida especificamente a los funcionarios que forman parte
de la carrera administrativa.

Finalmente, la demandante aduce que el acto administrativo infringe directamente
por falta de aplicacién el numeral 15 de la Ley 9 de 1994, reformado por la Ley 43 de
2009, porque se le ha despedido recién ingresé al régimen de jubilacion, lo que

contradice la letra y espiritu de esta norma.

II. El informe de conducta del Contralor General de ]Ja Repiiblica.

El Contralor General de la Republica rindié su informe explicativo de conducta,
mediante la Nota No. 1194-Leg. P.J. de 3 de agosto de 2011, en el que sefialé que la
sefiora Ofelina del Carmen Ochoa Guillén al acogerse a la jubilacién otorgada por la Caja
de Seguro Social y en atencién a lo previsto en el articulo 134 de la Ley 9 de 1994,
modificado por el articulo 13 de la Ley 43 de 30 de Julio de 2009, fue desacreditada de la
Carrera Especial de la Contraloria General de la Republica, por lo que su estatus era el de
un servidor de libre nombramiento y remocién ¥, por ende, podia dejarse sin efecto su
nombramiento, tal como se hizo a través del Decreto N°154-DDRH de 23 de marzo de

2011, dictado por la Contraloria General de la Republica.



I11. La Vista del Procurador de la Administraciéon.

El Procurador de la Administracion, mediante la Vista No.018 de 11 de enero de
2012, le solicité a los Magistrados que integran la Sala Tercera que declaren que no es
ilegal el Decreto N°154-DDRH de 23 de marzo de 2011, dictado por la Contraloria
General de la Republica, ya que al ser desacreditada del régimen laboral especial al cual
pertenecia, perdio la estabilidad que adquiri6 en la entidad demandada, por lo que pasé a

ser funcionaria de libre nombramiento y remocion.

IV. Decision de la Sala.

Una vez cumplidos los tramites legales, la Sala procede a resolver la presente

controversia.

El acto administrativo atacado lo constituye el Decreto N°154-DDRH de 23 de
marzo de 2011, dictado por la Contraloria General de la Republica, que decreta
DESACREDITAR a la sefiora OFELINA DEL CARMEN OCHOA GUILLEN en la
posicion Num. 2862, cargo seglin funciones Fiscalizador (Grado 12) en la Direccion de
Fiscalizacién General de la Contraloria General de la Republica de la carrera especial de
la Contraloria General de la Republica ¥, en consecuencia, deja sin efecto su condicidn de
estabilidad laboral. De igual forma, decreta dejar sin efecto él nombramiento de la sefiora

Ofelina del Carmen Ochoa Guillén del cargo que ocupaba.

A foja 42 del expediente reposa la certificacién de 22 de marzo de 2012, suscrita
por el Secretario Genefal de la Contraloria General del la Repiblica, quien certifica que
mediante el Decreto No. 046-DDRH de 30 de enero de 2001 (f. 57 del antecedente), se
nombré a Ofelina del Carmen Ochoa Guillén en la posicién No. 2862, Asistencte de
Auditorfa (Cédigo 054010) ejerciendo las funciones de Fiscalizador I (Grado 8), con
sueldo mensual de B/530.00) y que tomé posesién de dicho cargo el 16 de febrero de

2001).



Una vez efectuado un anlisis exhaustivo del expediente, la Sala considera que le
asiste la razon a la demandante, toda vez que, contrario a lo que indica el decreto
impugnado en la presente demanda, Ofelina del Carmen Ochoa Guillén no forma parte
de la “carrera especial de la Contraloria General de la Republica”, pues no existe una ley
que haya creado dicha carrera. Esta Sala ha seflalado que la Contraloria General de la
Republica posee un régimen especial de administracién de recursos humanos otorgados
por una Ley Especial (Ley 32 de 1984 “Por la cual se adopta la Ley Orgénica de la

Contraloria General de la Reptblica”).
Al respecto, la Sala en Sentencia de 21 de diciembre de 2009 indicé:

“... la Contraloria General de la Republica, no se encuentra amparado
bajo un régimen especial de carrera, sino que, ostenta un régimen
especial de administracion de recursos humanos, - cuyo fundamentos,
descritos en parrafos precedentes, vienen dado por una Ley Especial.”

En atencién a lo anterior, la Sala advierte que el acto impugnado infringe el
articulo 9 de la Ley 32 de 1984 “Por la cual se adopta la Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica”, que dispone lo siguiente:

“Articulo 9. La estabilidad de los servidores de la Contraloria estara
condicionada a la idoneidad, lealtad, antigiiedad y moralidad del
servicio publico. Hasta tanto se dicte la Ley de carrera administrativa
todo el que haya laborado en la Contralorfa, a satisfaccién, durante un
minimo de cinco afios, gozaré de estabilidad Y 1o podré ser cesado mas
que por causas establecidas en la Ley o en el Reglamento Interno,
debidamente comprobadas.

Para los efectos de esta disposicién se computaran los servicios
prestados con anterioridad a la vigencia de la presente Ley.

Para determinar la situacién de estabilidad de sus servidores, la
Contraloria llevara a cabo un examen del estado de éstos y expedira los
certificados de estabilidad respectivos a los que cumplan con los
requisitos legales, dentro de los seis (6) meses siguientes a la
promulgacién de la presente Ley.”

Como los funcionarios de la Contraloria General de la Republica no han sido
incorporados a la Carrera Administrativa, el articulo 9 de la Ley 32 de 1984 se
encuentra vigente, por lo que el funcionario que labore en dicha entidad durante un
minimo de cinco afios, gozara de estabilidad Yy no podra ser cesado més que por causas

establecidas en la Ley o en el Reglamento Interno, debidamente comprobadas, siendo el



caso de la sefiora Ofelina del Carmen Ochoa Guillén, quien al momento en que se le
“desacredit6” de la “carrera especial de la Contraloria General de la Reptiblica”, tenia
mas de cinco (5) afios de laborar en la Contraloria, tal como se desprende de la
certificacion dictada por el Secretario General de dicha institucion, citada en parrafos
anteriores.

Cabe destacar que la Sala ha sefialado en ocasiones anteriores que la sola entrada
en vigencia de la Ley 9 de 1994, no significa que autométicamente ésta es aplicable a
todos los entes del Estado. Al respecto, la Sala ha indicado que para que este texto legal
surta sus efectos se requiere de la existencia de una resolucion concreta de incorporacién
a la Carrera que adem4s detalle los procedimientos a seguir para llevar a cabo la
implementacion del régimen en la institucion de que se trate. Asi, una vez se produzca la
incorporacién de la entidad publica a la Carrera Administrativa, sus servidores deben
pasar por los procedimientos individuales de ingreso, ordinarios o especiales, que les
permita su eventual acreditacion al puesto de carrera, incorporandose de manera
ordenada y gradual, una vez cumplidos los requisitos establecidos en dichos
procedimientos. (véase sentencia de 1 de junio de 2001, Miriam Vargas -vs- Ministerio
de la Juventud, la Mujer, la Nifiez y la Familia).

Con respecto a este tema de la estabilidad de los funcionarios de la Contraloria
General de la Republica, esta Sala en sentencia de 2 de febrero de 2009 sefiald lo
siguiente:

“El articulo 9 de la Ley Organica de esta institucién consagra el derecho

a la estabilidad de los servidores publicos que ahi laboran, concediendo

este derecho a “..todo el que haya laborado en la Contraloria, a

satisfaccion, durante un minimo de cinco (5) afios...”, hasta tanto se dicte

la ley de carrera administrativa, y agrega que “... no podra ser cesado mas

que por causas establecidas en la Ley o en el Reglamento Interno,

debidamente comprobada.”

Cabe anotar que aunque se haya dictado la Ley 9 de 20 de junio de 1994,

de carrera administrativa, los funcionarios de la Contraloria General de la

Republica no han sido incorporados a la misma, por lo que sélo podrd ser

utilizada como fuente supletoria, por lo que el articulo 9, en comento, se
encuentra vigente.

En primer término, es de advertir que la resolucién administrativa que
destituye del cargo al sefior RUIZ CERRUD ha dejado establecido, que



el fundamento de dicha medida se ubica en las faltas disciplinarias
contempladas en el literal e) del articulo 86 del Reglamento Interno de la
Contraloria General de la Republica, esto es, “la conducta desordenada e
incorrecta que ocasione perjuicio al funcionamiento o al prestigio de la
institucién”.

Estas imputaciones obedecen al hecho de que el sefior RUIZ CERRUD,
luego de la conformacion de un Comité Disciplinario que investigara la
conducta desplegada por éste, procedié a sancionarlo con la destitucién
de su cargo, a tenor de lo establecido en la norma reglamentaria antes
citadas, ademas de otras de rango constitucional y legal.

Esta Superioridad ha evaluado las constancias de autos, a partir de la cual
ha podido advertir las siguientes circunstancias.

En primer término, es cierto que la Contraloria General de la Republica
realizO una investigacién que precedid a la destitucién del sefior
DOMITILO RUIZ SANCHEZ. De alli, que la investigacion que realizod
la Contraloria General de la Reptiblica no estuvo destinada a comprobar
si el sefior RUIZ SANCHEZ habia incurrido en las faltas disciplinarias
imputadas. '

Los documentos visibles en el proceso disciplinario del expediente
administrativo revelan claramente, que lo investigado por el Comité de
Investigacion Disciplinaria de la Contraloria General de la Republica fue
s1 el demandante habia incurrido en las conductas reveladas en la
Denuncia Ciudadana Nam. D07-05-03, recibida el dia 8 de febrero de
2003, en la Direccion de Investigaciones Especiales de la Contraloria
General de la Republica, acusando en forma directa al demandante de
mantener un manejo impropio por actividades ilegales y de estar
relacionado personalmente con funcionarios del Consulado de Panama en
Londres y ademas, por uso inapropiado de la computadora que le fue
asignada al mantener comunicacién a través de correo electrénico con
funcionario del Consulado donde se estaba practicando un audito.
Importa resaltar, que si bien es cierto que la Contraloria General de la
Republica realizé ciertos procedimientos para dar por terminada la
investigacion, concluyéndose en la destitucién del hoy demandante, a
juicio de la Corte, la autoridad nominadora tenia que seguir el
procedimiento reglamentario para aplicarle al funcionario la sancién de
destitucion, por cuanto se trataba de un funcionario que gozaba de
estabilidad a tenor de lo establecido en el articulo 9 de la Ley 32 de 1984
conforme al cual, todo el que haya laborado en la Contraloria por un
minimo de cinco (5) afios gozara de estabilidad y no podra ser cesado
mas que por causas establecidas en la Ley o en el Reglamento Interno,
debidamente comprobadas.”

En virtud de lo antes expuesto, como se encuentra vigente el articulo 9 de la Ley
32 de 1984, citado en parrafos anteriores, la sefiora Ofelina del Carmen Ochoa Guillén, al
tener mas de cinco aflos de servicios en la Contraloria General de la Republica al
momento en que se le “desacredité” de la “carrera especial de la Contraloria General de
la Republica, gozaba de estabilidad en su cargo y al no ser funcionaria de la carrera

administrativa, no le son aplicables las disposiciones aplicables a dicha carrera. Por lo



tanto, a la misma no le es aplicable el articulo 134 de ]a Ley 9 de 1994, reformado por el
articulo 13 de la Ley 43 de 2009, fundamento juridico del decreto impugnado), que
dispone que “El servidor puiblico de Carrera Administrativa que se acoja a jubilacién o
pensidn serd desacreditado del Régimen de Carrera Administrativa.”

Es necesario sefialar que ni la Ley Orgénica dé la Contraloria ni el Reglamento
Interno, establecen que el funcionario que labore en dicha institucién y que se acoja a la
jubilacién o pensién, debe renunciar a su posicién, asi como tampoco que puede ser
destituido de la misma. |

De todo lo expuesto, la Sala concluye que la Contraloria General de la Republica
incurrié en la violacion de las normas invocadas por la impugnante.

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 NULO, POR ILEGAL el Decreto N°154-DDRH de 23 de marzo de 201 1,
dictado por la Contraloria General de la Reptblica, asi como también su acto
confirmatorio, y ORDENA el reintegro inmediato de la sefiora OFELINA DEL
CARMEN OCHOA GUILLEN al cargo que ocupaba en la Contraloria General de la
Repiblica o a otro andlogo en clasificacion, jerarquia y remuneracion, asi como el pago
de los salarios dejados de percibir desde el momento de su destitucion hasta el reintegro
efectivo de la misma.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE, | |

VICTOR L. BENAVIDES P.
MAGISTRADO

LUé RAMON FABREGA S. UGUSTO ZAMORANO

MAGISTRADO
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