REPUBLICA DE PANAMA
OGRGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA — SALA DE LO CONTENCIOSC
ADMINISTRATIVO.-

Panama, dieciséis (16) de julio de dos mil diecinueve (2019).

VISTOS:

El Licenciado Irving Antonio Maxwell Camargo, actuando en nombre y
representacion de la ASOCIACION NACIONAL DE PRACTICANTES,
AUXILIARES Y TECNICOS EN ENFERMERIA {ANPATE), interpone demanda
contencioso-administrativa de nulidad, ante la Sala Tercera de ia Corte
Suprema de Justicia, con la finalidad que se deciare nula, por ilegal, ef Decreto
Ejecutivo No. 236 de 12 de septiembre de 2017, dictado por el Presidente de la
Republica de Panama, por conducto del Ministerio de Salud, por el cual nombra
a ESMERALDA BUCHANAN DE BRANFORD como miembro de la Junta
Directiva de la Caja de Seguro Social, en representacion de la ASOCIACION
NACIONAL DE ENFERMERAS DE PANAMA (ANEP), asf como su acto de
aprobacién de dicho nombramiento contenido en la Resolucién No. 14 del 3 de

octubre de 2017, de la Asamblea Nacional de Diputados.
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I. EL ACTO IMPUGNADO:

Mediante el Decreto Ejecutivo No. 236 de 12 de septiembre de 2017,
nombra a una representante de los profesionales y técnicos de la salud ante la
Junta Directiva de la Caja de Segurc Social, asi:

“RESUELVE:

Articulo 1: Se nombra a ESMERALDA BUCHANAN DE BRANDFORD,
con cédula de identidad personal No. 8-210-257, como representante
de la Asociacion Nacional de Enfermeras de Panama, quien ejercera
fa representacion aliernada de los profesionales y técnicos de la salud,
ante la Junta Directiva de la Caja de Seguro Social.

Articulo 2. Remitase los presentes nombramienios a la Asambiea
Nacional para su ratificacién, de conformidad con lo dispuesto en el

numeral 4 del articulo 161 de la Constifucion Politica de la Republica.

Articulo 3. Este Decreto Ejecutivo empezara a regir al dia siguiente de
su promulgacion.

FUNDAMENTO DE DERECHO: Ley 51 de 27 de diciembre de 2005.”

Il. FUNDAMENTO DE LA DEMANDA

El apoderado judicial de la ASOCIACION NACIONAL DE
PRACTICANTES, AUXILIARES Y TECNICOS EN ENFERMERIA (ANPATE)
manifiesta inicialmente en los hechos que sustentan su demanda, que mediante
el Decreto Ejecutivo No. 236 de 12 de septiembre de 2017, publicado en la
Gaceta Oficial Digital No. 28365-B de 14 de septiembre de 2017, se nombra a
ESMERALDA BUCHANAN DE BRANFORD, con cédula de identidad personal
No. 8-210-257, como miembro de la Junta Directiva de la Caja de Seguro Social,
en representacién de la ASOCIACION NACIONAL DE ENFERMERAS DE
PANAMA (ANEP) y a la vez dicho nombramiento fue aprobado por la Asamblea
Nacional de Diputados mediante la Resolucion No. 14 de 3 de octubre de 2017,
publicadd en la Gaceta Oficial Digital No. 28381-B de 6 de octubre de 2017.

Arguye el recurrenie, que el nombramientc de ESMERALDA

BUCHANAN DE BRANFORD es ilegal, toda vez que en la actualidad, esta




profesional de la enfermeria "no se mantiene laborando dentro de ninguna
Institucién de Salud del Estado ni se encuentra nombrada bajo el cargo de
Enfermera dentro de la estructura de Personal de la Caja de Seguro Social, o del
Ministerio de Salud ni de ninguin Patronato de Salud de los existentes en el pais,
ya que se encuentra jubilada o pensionada por vejez, por lo que al salir del
sistema no podia ser considerada como parte de una terna del gremio de las
enfermeras para la designacion por parte del Organo Ejecutivo.”

Sefala el apoderado judicial de la parte actora que al ser la licenciada
BUCHANAN jubilada, y no pertenecer a ningin gremio de jubilados,
pensionados o personas de Tercera Edad, hace que “..., el nombramiento de la
sefiora para otro periodo adicional de cinco (5) afios responde a las exigencias
del gremio de las enfermeras de mantener a dicha figura en la Junta Directiva de
la Caja de Seguro Social, por lo que tampoco, cotiza ante la propia
ASOCIACION NACIONAL DE ENFERMERAS DE PANAMA (ANEP) y
automaticamente dejo de ser miembro de la misma.” (foja 4)

Por lo anterior, a juicio de la parte actora, al dictar el acto impugnhado
“evidentemente el Excelentisimo Sefor Presidente de la Republica fue
sorprendido un (sic) vez mas en su buena fe por la ASOCIACION NACIONAL
DE ENFERMERAS DE PANAMA (ANEP) y la propia sefiora ESMERALDA
BUCHANAN DE BRANFORD, ya que le ocultaron el detalle de que la misma ya
no labora en el sistema de salud y al no cotizar en el gremio no puede
representarlo.” (foja 5)

En consecuencia, estima el actor gue ambos actos son nulos, por
ilegales.

. NORMAS QUE SE ESTIMAN INFRINGIDAS Y EL CONCEPTO

DE LA INFRACCION:
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A juicio de la parté actora, el acto impugnado vulnera el articulo 25 parrafo
final, de la Ley No. §1 de 27 de diciembre de 2005, Orgénica de la Caja de
Seguro Social, asi como el articulo 36 de la LLey 38 de 31 de julio de 2000.

Estas normas sefialan los requisitos para ser miembro de la Junta
Directiva de la Caja de Seguro Social, asi como que ningiin acto podra emitirse
con infraccion de normas juridicas vigentes y que la autoridad no puede emitir
acto para lo cual no fenga competencia, respectivamente.

La infraccidén de esas normas se sustenta concretamente asi:

1. Articulo 25, parrafo final, de la Ley No. 51 de 27 de diciembre
de 2005, Organica de la Caja de Seguro Social: en concepto de violacion
directa, por comisién, pues a juicio del actor, se ha obviado el principio de
legalidad, "ya que se nombré a la sefiora ESMERALDA BUCHANAN DE
BRANDFORD para ocupar un cargo como miembro de la Junta Directiva de la
Caja de Seguro Social, en representacion del gremio de las enfermeras sin tener
ya la condicion de servidora publica en funciones, al no ejercer el cargo por
haber pasado a la condicién de pensionada por vejez y no laborar dentro del
sistema de salud.” (foja 6)

2. Articulo 36 de la Ley 38 de 31 de julic de 2000, en concepto de
violacién directa por comision.

Sostiene el actor que, el acto impugnado fue emitido “en franco
desconocimiento, infraccion y conculcacion del articulo 25 de la Ley No. 51 del
27 de diciembre de 2005 “Organica de la Caja de Seguro Social”, que es una
norma vigente y de manejo corriente por parte de las autoridades, por io que no
puede alegarse ignorancia de su conienido.” (foja 6)

ll.  INFORME DE CONDUCTA DE LA ENTIDAD DEMANDADA:
Por medio de la Nota No. 951-DMS-OAL-18 de 5 de junio de 2018 (fojas

26 a 28), el Doctor Eric Javier Ulloa, en su condicién de Vice- Ministro de
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Salud, rinde informe de conducta dentro de la demanda contencioso
administrativa de nulidad incoada por el licenciado Irving Antonio Maxwell
Camargo, quien actla en nombre y representacion de la ASOCIACION
NACIONAL DE PRACTICANTES, AUXILIARES Y TECNICOS DE
EN_FERMERiA (ANPATE), para que se declare nula, por ilegal, el Decreto
Ejecutivo No. 236 de 12 de septiembre de 2017, emitido por el sefior
Presidente de la Republica de Panama, por conducto del Ministerio de Salud.

El Doctor ULLOA hace un recuento de los hechos que motivaron el acto

administrativo que se impugna, sefialando lo siguiente:

[

En virtud del vencimiento del periodo por el cual fuere nombrada la
licenciada ESMERALDA MARTA BUCHANAN BROWN DE
BRANFORD, la Asociacidon Nacional de Enfermeras de Panama,
mediante Nota ANEP No. 4148-17 de fecha 2 de agosto de 2017,
suscrita, por ELIDYA ESPINOSA G., presidenta y FELIPE RIOS
M., secretario, dirigida al excelentisimo sefior Presidente de la
Republica de Panama, JUAN CARLOS VARELA RODRIGUEZ
sefiala que cumpliendo con el debido proceso de convocatoria y
divulgacién de requisitos contemplados en la Ley y de acuerdo con
la frayectoria de la licenciada ESMERALDA MARTA BUCHANAN
BROWN DE BRANDFORD, su nivel de compromiso,
responsabilidad y valores personales, profesionales y civicos, la
Junta Directiva de la Asociacion Nacional de Enfermeras de
Panama (ANEP), conforme lo establece su reglamento, ratifica en
el cargo a la actual representante de la ANEP ante la Junta
Directiva de la Caja de Seguro Social, por lo antes mencionado se
hace necesario efectuar el nombramiento del miembro que
representaria a la Asociacion Nacional de Enfermera de Panama
quien ejercera la representacion alternada de los profesionales y
técnicos de la salud ante la Junta Directiva de la Caja del Seguro
Social.

En virtud de ello, se emite el Decreto Ejecutivo No. 236 del 12 de
septiembre de 2017, por parte del Ministerio de Salud de la
Replblica de Panama donde procede a nombrar a la Licenciada
ESMERALDA MARTA BUCHANAN BROWN DE BRANDFORD,
como representante de la Asociacién Nacional de Enfermeras de
Panaméa, quien ejercerd la representacion alternada de los
Profesionales y Técnicos de la Salud ante la Junta Directiva de la
Caja de Seguro Social, igualmente remite lo antes mencionado a la
Asamblea Nacional para su ratificacién de acuerdo a lo estipulado
en la Constitucion Politica de la Replblica de Panama.




Mediante nota ANEP No. 46802-18 de fecha 2 de marzo de 2018,
suscrita por ELIDYA ESPINOSA G., presidenta y FELIPE RIOS M.,
secretario, de la Asociacioén Nacional de Enfermera de Panama, se
certifica que la licenciada ESMERALDA MARTA BUCHANAN
BROWN DE BRANFORD es miembro activo de la Asociacion,
miembro de la Comision Asesora y Representante de dicho Gremio
ante la Junta Directiva de la Caja de Seguro Social.

Que de conformidad con la Ley No. 3 de 1987, que subroga el
articulo 1 de la Ley 21 de 1984, corresponde a la Asamblea
Nacional aprobar o improbar los nombramientos de directores,
gerentes o jefes de entidades publicas, auténomas,
semiautonomas y de empresas estatales, asi como Ja designacioén
de los miembros de las juntas directivas de dichas instituciones
que correspondan al Organo Ejecutivo, de conformidad con la
Constitucién Politicas vy la Ley.

Lo anterior tiene su base legal de conformidad con la Resolucion
No. 28 de 26 de sepiiembre de 1990 la cual establecid el
procedimiento para la aprobacion o improbacion de los
nombramientos que somete a su consideracién el Organo
Ejecutivo, de conformidad con el numeral 2 del articulo 50 del
Texto Unico del Reglamento Organico del Régimen Interno de la
Asamblea Nacional, el cual procedié a examinar la documentacién
e informacién relacionada con la vida profesional de la licenciada
ESMERALDA MARTA BUCHANAN BROWN DE BRANDFORD y
concluyé que cumple con los requisitos exigidos por la Constitucién
Politica y la Ley para ejercer el cargo en la Junta Directiva de la
Caja del Seguro Social, en representacidn de la Asociacién
Nacional de Enfermeras de Panama.

Podemos indicar entonces que [a Asamblea Nacional, en uso de
sus facultades Constitucionales y Legales, procedié a emitir la
Resolucién No. 14 de 3 de octubre de 2017, la cual resolvid
APROBAR el nombramiento de la licenciada ESMERALDA
MARTA BUCHANAN BROWN DE BRANFORD como miembro de
la Junta Directiva de la Caja de Seguro Social en representacion
de la Asociaciéon Nacional de Enfermeras de Panama, efectuado
por el excelentisimo sefior presidente de la Republica de Panama,
Juan Carlos Varela Rodriguez, mediante Decreto Ejecutivo 236 de
12 de septiembre de 2017.

A manera de conclusidén dentro del presente informe de conducta,
sefialamos a la Corte Suprema de Justicia que el nombramiento de
la licenciada ESMERALDA MARTA BUCHANAN BROWN DE
BRANFORD se dio siguiendo el debido procesc y respetando
todas las garantias procesales que ameritaban para el
nombramiento de la misma ante dicho cargo.

Que de lo anterior expuesto, consideramos que no existe causal
para gue el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, bajo su
ponencia, declare la nulidad del acto originario (el Decreto Num.
236 de 12 de septiembre de 2017), ni su acto confirmatorio
(Resolucién Ndm. 14 de 3 de octubre de 2017). ..."
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IV.  OPINION DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION:

Mediante la Vista Numero 2005 de 27 de diciembre de 2018, visible a
fojas 102 a 110, la Procuraduria de la Administracion emite concepto, de
conformidad con lo dispuesto en el numeral 3 del articulo 5 de fa Ley 38 de 31
de julio de 2000, con sustento en las siguientes consideraciones.

Manifiesta el representante del Ministerio Publico, que su analisis lo hara
atendiendo los articulos 23 y 25 de la Ley 51 de 27 de diciembre de 2005, los
cuales regulan quiénes conforman la Junta Directiva de la Caja de Seguro Social
y los requisitos que deben cumplir dichos integrantes, respectivamente y con
relacién “al representante de los profesionales y técnicos de la salud, tal como lo
dispone el numeral 3 del articulo 23 de la Ley 51 de 2005, se rotara entre los
profesionales y técnicos de la salud escogidos por los gremios de profesionales
de la Medicina y la Odontologia, la Asociacién Nacional de Enfermeras de
Panama (ANEP) y la Coordinadora Nacional de Gremios Profesionales y
Técnicos de la Salud.” (foja 107)

Arguye el Procurador de la Administracién, que de las constancias
procesales, la Asociacién Nacional de Enfermeras de Panamé (ANEP), ratific a
la licenciada Esmeraida Buchanan de Branford, como su representante anie la
Junta Directiva de la Caja de Seguro Social, por tanto, a su juicio, "ne vulners o
dispuesto en ei Uitimo parrafo del articuic 25 de {a Ley 51 de 27 de
diciembre de 2005 y en el articulo 36 de la Ley 38 de 31 de julic de 2000; ya
que tal como se desprende del contenido expresc de la primera norma en
referencia, existe un requisito aplicable Unicamente para los mienibros
establiecidos en los numeraies 4 y § del articulo 23 de la Ley 51 de 27 de
diciembre de 2005; es decir, los representantes de los empieadores y los

representantes de los trabajadores, estos UOltimos conformados por un
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representante de los servidores publicos designados por la Federacidn

Nacional _de Servidores Publicos y por los dremios magisteriales

luridicamente constituidos y tres representantes de los trabajadores escogidos

por el Consejo Nacional de Trabajadores Organizados, presupuesto que en
nada se hace extensivo al miembro representante de la Asociacién Nacional de
Enfermeras de Panama (ANEP). (foja 108)

Cuando la norma establece la categoria del miembro representante de los
profesionales y técnicos de la salud, sostiene el Procurador de la Administracién,
son “aquellos que han cursado y cumplido satisfactoriamente con los estudios
correspondientes a fin de contar con el conocimiento requerido en las ciencias
de la salud, estar capacitados y ser idoneos para el ejercicio de la profesion
correspondiente, los cuales no necesariamente tienen la obligacién de fungir
como servidores publicos, como erréneamente sefiala la demandante que “las
enfermeras son servidoras publicas”, maxime tomando en cuenta que en el caso
especifico de la Asociacion Nacional de Enfermeras de Panama, (ANEP), que
tiene autonomia en cuanto a su organizacién y funcionamiento, establece en el
articulo 28 de su Estatuto y Reglamento....” (foja 108)

Ast las cosas, el Procurador de ia Administracion discrepa con la posicion
del accionante, que sostiene que el nombramiento de la licenciada Esmeralda
Buchanan de Branford es ilegal porque no es servidora pdblica, pues hay que
tener presente que la misma fue ratificada como representante de la Asociacién
Nacional de Enfermeras de Panama (ANEP) y se encuentra dentro de la
categoria de los profesionales y técnicos de la salud, distinto al representante de
los servidores publicos el cual se impone que debe fungir como servidor piblico,
asi lo indica su naturaleza, *se supedita a la escogencia de aquellos
trabajadores cuyo ambito de profesion se desarrolla en el sector publico.” (foja

110)




=4

9 /oY

De lo antes expuesto, estirma el Ministerio Pilblico gue “no se ha incurrido
en una infraccion del vltimo parrafo del articulo 25 de la ey 51 de 27 de
diciembre de 2005, ni del articulo 36 de ia Ley 38 de 31 de julio de 2000, razén
por lo que esta Procuraduria solicita & los Honorables Magistrados se sirvan
declarar que NO ES ILEGAL el Decreto Ejecutivo 236 de 12 de septiembre
de 2017, emitido por el Organo Ejecutivo, por conducte del Ministerio de Saiud,
asi como su acto de aprobacion por la Asambiea Nacional contenide en la
Resolucion 14 de 3 de octubre de 2017.” (foja 110)

V. INTERVENCION COMO TERCERO INTERESADO
a. Solicitud presentada por la Asociacién Nacional de Enfermeras de
Panama (ANEP)

Mediante [a Resolucién 20 de septiembre de 2018, se admite la solicitud
de intervencidon de tercero interesado formulada por la Asociaciéon Nacional
de Enfermeras de Panama (ANEP) a través de su Presidenta vy
Representante Legal, ANA REYES DE SERRANO, quien acude ante esta
instancia judicial, y solicita intervenir como tercero interesado dentro de la
demanda contencioso administrativa de nulidad, interpuesta por el licenciado
Irving Maxwell Camargo, quien actla en nombre y representacién de la
ASOCIACION DE PRACTICANTES Y AUXILIARES Y TECNICOS EN
ENFERMERIA (ANPATE), para que se declare nulo, por ilegal, el Decreto
Ejecutivo No. 236 de 12 de septiembre de 2017, dictado por el Presidente de la
Republica por conducto del Ministro de Salud, por la cual nombra a
ESMERALDA BUCHANAN DE BRANFORD, como miembro de la Junta
Directiva de la Caja de Seguro Social, en representacion de _dicha asociacic’m._

La ANEP manifiesta medularmente que en una Asamblea Extraordinaria
se decidid, en el tiempo limite, recomendar, con fundamento al paragrafo del

articulo 113 del Reglamento de dicha asociacion, la candidata que cumpliese
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los requisitos, entre los que esta ser miembro active de la ANEP, y no se
requiere, como manifiesta el demandante, estar laborando en ninguna
institucidn de salud del Estado, por tanto, no se ha infringido ni las normas de
la Caja del Seguro Social al emitirse el acto impugnado.
b. Solicitud presentada por la Licenciada Esmeraida Buchanan de
Branford.

Mediante la Resolucion de 17 de octubre de dos mil dieciocho (2018) se
admite la solicitud de intervencion de tercero interesado formulada por la
Licenciada ESMERALDA BUCHANAN DE BRANFORD, a través de apoderado
judicial, quien acude ante esta instancia judicial, y solicita intervenir como
tercero interesado dentro de la demanda contencioso administrativa de nulidad,
interpuesta por el licenciado Irving Maxwell Camargo, quien actiia en nombre y
representacion de la ASOCIACION DE PRACTICANTES Y AUXILIARES Y
TECNICOS EN ENFERMERIA (ANPATE), para que se declare nulo, por ilegal,
el Decreto Ejecutivo No. 236 de 12 de septiembre de 2017, dictado por el
Presidente de la Republica por conducto del Ministro de Salud, por la cual se e
nombra, como miembro de la Junta Directiva de la Caja de Seguro Social, en
representacion de la Asociacion Naciona! de Enfermeras de Panamé (ANEP).

Sostiene el tercero interesado, que la condicion de ser servidor ptiblico,
solo se le exige al representante de los servidores publicos, y no asf a quien
representa al Sector de los Profesionales y Técnicos de Salud, y como se
encuentra debidamente acreditado que la licenciada BUCHANAN es miembro
activo del gremio de profesionales de la enfermeria, y estd en pleno goce y
gjercicio libre de la profesion de enfermera.

VI. ALEGATOS DE CONCLUSION,
Tal y como lo establece el artfculo 61 de la ley 135 de 1943, en su dltimo

inciso: "las partes pueden presentar, dentro de los cinco dias siguientes al
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término fijado para practicar las pruebas, un alegato escrito respecto del litigio",
los cuales se observan de fojas 337 a 342, los alegatos de conclusién
presentados por la ASOCIACION NACIONAL DE ENFERMERAS DE PANAMA
(ANEP), en su calidad de tercero, quienes argumentan que el acto administrativo
de nombramiento de la licenciada ESMERALDA BUCHANAN DE BRANFORD,
no es ilegal, ya que el mismo se efectlo conforme a las normas vigentes.

Segln la ASOCIACION NACIONAL DE ENFERMERAS DE PANAMA
(ANEP), expresamente el articulo 23 de la Ley 51 de 27 de diciembre de 2005,
Organica de la Caja de Seguro Social, establece que la Junta Directiva de
dicha institucion, estara compuesta de once miembros, y en el numeral 3
indica “Un representante de los profesionales y técnicos de la salud,
nombrado por el Organo Ejecutivo, quien actuara en forma alternada por igual
tiempo dentro del periodo de cinco afios. Esta representacion se rotara entre los
profesionales y técnicos de la salud escogidos entre: a. Los gremios de
profesionales de la Medicina y la Odontologia, los cuales presentaran una terna,
b. La Asociacion Nacional de Enfermeras, que presentara una terna; c. La
Coordinadora Nacional de Gremios Profesionales y Técnicos de la Salud, que
presentara una terna....”

Por tales motivos considera que, la Licenciada ESMERALDA BUCHANAN
DE BRANFORD, al ser miembro activo de [a ANEP, es errado el argumento del
demandante, de que la ley dispone como requisitc que para ser miembro de la
Junta Directiva de la Caja de Seguro Social, el candidato sea servidor publico,
sumado al hecho que el articulo 25 de la Ley 5.1 de 2005, enlista los requisitos
para ser miembro de ese organismo colegiado, y no considera tal exigencia.

De alli que le solicitan a la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo,
que DECLARE NO ES ILEGAL el Decreto Ejecutivo 236 de 12 de septiembre

de 2017, emitido por el Organo Ejecutivo, por conducto del Ministerio de Salud,
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asi como el acto de aprobacion por la Asamblea Nacional contenido en la
Resolucién 14 de 3 de octubre de 2017.

VIl. CONSIDERACIONES DE LA SALA

Cumplidos los tramites previstos para estos procesos, corresponde a los
integrantes de la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia pasar a dirimir el
fondo del presente litigio.

Competencia de la Sala:

En primer lugar, resulta relevante sefalar que esta Sala Tercera
Contencioso Administrativa de 1a Corte Suprema de Justicia es competente para
conocer de la accidon contencioso-administrativa de nulidad promovida por el
licenciado Irving Antonio Maxwell Camargo, quien actia en nombre y
representacién de la ASOCIACION NACIONAL DE PRACTICANTES,
AUXILIARES Y TECNICOS DE ENFERMERIA (ANPATE), con fundamento en
lo que dispone el articulo 206, numeral 2, de la Constitucidn Politica, en
concordancia con el articulo 97, numeral 1, del Cédigo Judicial y el articulo 43-A
de la Ley No. 135 de 1943, conforme fue reformado por la Ley No. 33 de 1946.

Legitimacion Activa y Pasiva:

En el caso que nos ocupa, la accién es popular, por lo que comparece en
defensa del ordenamiento juridico la ASOCIACION NACIONAL DE
PRACTICANTES, AUXILIARES Y TECNICOS DE ENFERMERIA (ANPATE).

En ese mismo orden de ideas, el acto demandado fue emitido por
Organo Ejecutivo, por conducte del Ministro de Salud, de conformidad con la
Ley 51 de 27 de diciembre de 2005, Organica de la Caja de Seguro Social, y
Ley 38 de 31 de julio de 2000, por lo que interviene como sujeto pasivo en el

presente proceso contencioso-administrative de nuilidad.
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Y por dltimo, la Procuraduria de la Administracién, en la demanda de
nulidad, por disposicion del articulo 5, numeral 3 de la Ley No.38 de 31 de julio
de 2000, actia en defensa del interés de la ley.

Problema Juridico:

Como se encuentra plasmado en parrafos anteriores, la parte actora
demanda la nulidad del Decreto Ejecutive No. 236 de 12 de septiembre de 2017,
dictado por el Presidente de la Republica de Panamé, por conducto del Ministre
de Salud, por el cual se nombra a ESMERALDA BUCHANAN DE BRANFORD
como miembro de la Junta Directiva de ia Caja de Seguro Social, en
representacion de la Asociacion Nacional de Enfermeras de Panama (ANEP), y
su acto de aprobacién por la Asamblea Nacional de Diputados contenido en ia
Resoiucion No. 14 de 3 de octubre de 2017.

El sustento de la ilegalidad de! acto atacado esta dirigido basicamente en
indicar que la licenciada ESMERALDA BUCHANAN DE BRANFORD, no es una
servidora pUblica, porque se encuentra pensionada por vejez y no labora denirc
del sistema de salud, v para ser representante ante la Junta Directiva de la Caja
de Seguro Social, en representacion de la Asociacion Nacional de Enfermeras
de Panamad, debe gozar de tal condicion y no la ostenta.

A fin de puntualizar el tema objeto de controversia, el aspecto a analizar y

determinar por este Tribunal Contencioso Administrativo es que si se produjo

infraccion al principio de legalidad, al momento de designar a la Licenciada
ESMERALDA BUCHANAN DE BRANFORD.

En ese punto, conviene subrayar, que no debe perderse de visia, gue an
nuestro ordenamiento juridico rige el principio de “presuncion de legalidad”
de los actos adrninistrativos, lo cual significa no sdic que éstos se consideren
ajustados al ordenamiento juridico, sino también que quien alega su ilegalidad

debe demostrarla plenamente.
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Asimismo hemos de tener en consideracion, que el acto administrativo es
concebido como aquella declaracién o acuerdo de voluntad expedida o
celebrado por una autoridad u organismo publico con la finalidad de crear,
modificar, transmitir o extinguir una relacién juridica, que por su contenido y
alcance queda sometida al Derecho Administrativo, tal como lo preceptia el
numeral 1 del articulo 201 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000.

En virtud de ello, resulta evidente que esos actos administrativos, por
definicion, tienen que ajustarse estrictamente a lo dictado en la
Constitucion y la Ley. Este principio de legalidad de las actuaciones
administrativas estad contemplado expresamente en los articulos 34 y 36 de la
Ley 38 de 31 de julio de 2000, que regula el procedimiento administrativo
general, que establecen lo siguiente:

“Articulo 34. Las actuaciones administrativas en todas

las entidades publicas se efectuaran con arreglo a normas de

informalidad, imparcialidad, uniformidad, economia, celeridad y

eficacia, garantizando la realizacién oportuna de [a funcion

administrativa, sin menoscabo del debido proceso legal, con
objetividad y con apego al principio de estricta legalidad. lL.os

Ministros y las Ministras de Estado, los Directores y las

Directoras de entidades descentralizadas, Gobernadores vy

Gobernadoras, Alcaldes y Alcaldesas y demas Jefes y Jefas de

Despacho velaran, respecto de las dependencias que dirijan, por el

cumplimiento de esta disposicion.”

“Articulo 36. Ningiin acto podra emitirse o celebrarse

con infraccion de una norma juridica vigente, aunque éste

provenga de la misma autoridad que dicte o celebre el acto

respectivo. Ninguna autoridad podré celebrar o emitir un acto para

el cual carezca de competencia de acuerdo con la ley o los

reglamentos.” (Lo resaltado es de la Sala)

De lo anterior se desprende que, lo que se busca con el principio de
estricta legalidad, es garantizar que la actuacion de las autoridades puablicas
se sujete a un conjunto de reglas y normas previamente establecidas, de

forma tal que se evite toda arbitrariedad o abuso de poder que pueda afectar a

los administrados.
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En ese orden de ideas, y en seguimiento de io establecido en el numeral
1 del articulo 201 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, el acto administrativo debe
atender ios siguientes elementos vitales para su formacién:

a) Competencia: salvo que ésta sea delegable o proceda la
sustitucion.

b) Objeto: el cual debe ser licito y fisicamente posible.

c) Finalidad: acorde con el ordenamiento juridico y en ningdn
momento puede encubrir otros propdsitos publicos o
privados distintos de la relacion juridica de gue se trate.

d) Causa: la cual debe ser relacionada con los hechos,
antecedentes y el derecho aplicable.

e) Motivacion: que debe reflejar el conjunte de factores de hecho y
de derecho que fundamentan ia decision.

f) Procedimiento: ajustado a los tramites juridicos exigidos para
su emision; y

g) Forma: que salvo las excepciones que fa Ley indique, la risma
debe ser escrita, con la indicacion del lugar de expedicion,
fecha y autoridad que lo emite.

Asi entonces, la jurisprudencia de la Sala Tercera ha indicado que ia
presuncion de legalidad que ampara los actos administrativos es una presuncion
iuris tantum; es decir, que no es absoluta, sino que puede ser desvirtuada
mediante prueba en contrario.

En relacion al concepto el debido proceso legal, ia propia Ley 38 de 31
de julio de 2000, que regula el procedimiento administrativo general, lo define en
gl numeral 31 del articulo 201, asi:

"Articulo 201.

31. Debido Proceso Legal. Cumplimiento de los
requisitos constitucionales y legales en materia de
procedimiento, que incluye los presupuestos
sefialados en el articulo 32 de la Constitucion
Politica; el derechc de ser juzgado conforme a los
tramites legales (dar el dereche a audiencia o ser
oido a las partes interesadas, el derecho a proponer y
practicar pruebas, el derecho a alegar y el derecho a
recurrir) y el derecho a no ser juzgado mas de una
vez por la misma causa penal, policiva, disciplinaria o
administrativa.”
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Lo anterior implica que el contenido fundamental de la garantia del debido
proceso impone que todo el actuar de la Administracion se ajuste a tramites
previamente fijados por la Ley o el reglamento, descartando cualquier
posibilidad de actuaciones antojadizas o particulares por parte de los servidores
publicos llamados a intervenir en un caso concreto.

Asi, todos los actos administrativos deben expedirse en la forma prevista
en la ley y el procedimiento administrativo debe llevarse adelante con absoluto
respeto de los framites legales. Lo anterior incluye: las formalidades de
expedicion de dichos actos administrativos; la regulacién sobre la
intervencion de las partes y los terceros; el régimen de notificaciones; la
oportunidad probatoria, y la posibilidad de promover recursos, entre otros.

En base al planteamiento anterior, se hace necesario analizar el
contenido del articulo 23 de la Ley 51 de 27 de diciembre de 2005, mismo que
establece como estd compuesta la Junta Directiva de la Caja de! Seguro Social,
y cuyo tenor literal es el siguiente:

“Articulo 23. Miembros de la Junta Directiva. La Junta

Directiva de la Caja de Seguro Social estara compuesta por
once miembros, de la manera siguiente:

1. El Ministro de Salud
2. El Ministro de Economia y Finanzas
3. Una representacion de los profesionales y técnicos de la
salud, nombrado por el Organo Ejecutivo, quien actuara
en forma alternada por igual tiempo dentro del periodo
de cinco afios, Esta representacion se rotara entre los
profesionales y técnicos de la salud escogidos entre:
a. Los gremios de profesionaies de la Medicina y la
Qdontologia, los cuales presentaran una terna.
b. La Asociacion Nacional de Enfermeras, que
presentara una terna.
c. La Coordinadora Nacional de Gremios Profesionales
y Técnicos de la Salud, que presentara una terna.
El Organo Ejecutivo escogeré a un miembro de cada una
de las tres ternas. Estas tres personas ejerceran cada
una la representacion alternada en la Junta Directiva por
un término continuo de veinte meses, hasta completar
los sesenta meses que corresponden al {érmino de cinco
anos.
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Quienes ejerzan esta representacion alterna deberan
mantener la mejor y mas efectiva comunicacion y
coordinacién con los tres gremios proponeites de las
ternas.
4. Tres representantes de los empleadores, nombrados
por el Organo Ejecutive de una nomina unica de seis
miembros elegidos por el Consejo Nacional de la Empresa

Privada.
5. Cuatro representantes de los trabajadores distribuidos
asi:

a. Un representante de los servidores publicos,

nombrado por el Organo Ejecutivo de una terna Unica
presentada por {a Federacion Nacional de Servidores
Publicos y por los gremios magisteriales
juridicamente constituidos.

k. Tres representantes de los trabajadores,
nombrados por el Organo Ejecutive de una némina
tnica de seis candidatos que seran escogidos por el
Consejo Nacional de Trabajadores Organizados.

6. Un representante de los pensionados y jubilados, nhombrada
por el Organo Ejecutivo de una terna unica elaborada por ia
Confederacion Nacional de Pensionados y Jubilados.

Cada miembro de la Junta Directiva contara con su
respectivo suplente nombrado de las mismas tenas ©
néminas que sirvieron para la designacion del principal.

En el caso de los representantes de los profesionales y técnicos de
la salud, que ne funjan como principal, actuaran como suplentes
por un término de cuarenta meses, hasta completar los sesenta
meses que correspondan al términc de cinco ahos.

Los suplentes solo podran actuar como miembros de ia Junta
Directiva en las ausencias temporales ¢ absolutas del principal
correspondiente.

Los suplentes de los ministros de Economia y Finanzas y de Salud
seran sus viceministros o un funcionaric de diche Ministeric con
facultad para tomar decisiones.

El Contralor General de la RepUblica o, en su lugar, €l Subcontralor
General o un funcionario delegado debera asistir a las sesiones de
la Junta Directiva, con derecho a voz, perc sin voto.

Asimismo, observarmos gue el actor enuncia el articuic 25 de la Ley No.

articulo 36 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, cuyo tenor literal es el siguiente:

“Articulo 25. Requisitos para ser miembro de la Junta Directiva. El
cargc de miembro principal y suplente de la Junta Directiva de fa

51 de 27 de diciembre de 2005, Organica de la Caja de Segurc Social v el
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Caja de Seguro Social exige responsabilidad, conocimiento y
capacidad para el adecuado desarrollo de las atribuciones
encomendadas.

Para ocupar el cargo de miembro principal y suplente de la Junta
Directiva se requiere:

1. Ser ciudadano panamefio.

2. Observar buena conducta y no haber sido condenado por la
comisidn de delito doloso.

. Ser persona idonea y de reconocida solvencia moral.

. Preferiblemente, tener titulo académico universitaric ©
experiencia comprobada de, por lo menos, cinco en
administracién, finanzas, inversiones, manejo de fondos de
pensiones o salud.

5. No tener los Directivos, grado de parentesco alguno entre si,
ni con el Director General, dentro del cuarto gradc de
consanguinidad ¢ segundo de afinidad.

6. No haber sido sancionado por la Caja de Seguro Social,
mediante resolucién debidamente ejecutoriada, por
incumplimiento de cualesquiera normas relativas al ambito
de su competencia.

7.No haber sido declarado en quiebra ni en concurso de
acreedores.

8. No ser propietario o dignatario de una empresa proveedora
de servicios médicos, medicamentos, insumos y/o equipos
o material médico-quiriirgico a la Caja de Seguro Social.

9. Hallarse en pleno goce de sus derechos civiles y politicos.

Lo

Los representantes de los servidores publicos, de los
empleados y de los empleadores en la Junta Directiva deberan
ser ' necesariamente servidores plblicos, empleados o
cotizantes independientes o designados por los empleadores,
respectivamente. Ademas, deberan haber aportado cuotas a
la Caja de Seguro Social durante un periodo minimo de treinta
y seis meses, y encontrarse a paz y salvo con la Institucién.

“Articulo 36. Ningin acto podra emitirse o celebrarse con
infraccién de una norma juridica vigente, aunque éste
provenga de la misma autoridad que dicte o celebre el acto
respectivo. Ninguna autoridad podra celebrar o emitir un actc
para el cual carezca de competencia de acuerdo con la ley o los
reglamentos.”

Bajo este marco juridico, se evidencia que, con relacion a la calidad o
condicion de la representacién de los profesionales y técnicos de la salud,
nombrado por el Organo Ejecutivo, se rotara en tres gremios, a saber: a. Los

gremios de profesionales de la Medicina y la Odontologia; b. l.a Asociacion
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Nacional de Enfermeras y c¢. La Coordinadora Nacional de Gremios
Profesionales y Técnicos de la Salud.

En ese sentido, siendo la Asociacion Nacional de Enfermeras de Panama,
un gremio que tiene representacion ante la Junta Directiva de Ila Caja de Seguro
Social, de conformidad con el articulo 23 de la Ley 51 de 27 de diciembre de
2005, formalizan la candidatura de una de sus agremiadas, la cual recae en la
licenciada ESMERALDA BUCHANAN BRANFORD, quien es una profesional de
enfermeria, asi como miembro activa de dicha asociacion.

De la lectura del articulo 23 de la misma excerta legal, este Tribunal
advierte que carece de sustento juridico el argumento del actor, al indicar que el
candidato o candidato del gremio de los profesionales o técnicos de la salud
debe recaer en personas que tengan la condicidon de servidores publicos, al
momento de su nombramiento, toda vez que, prevalece en la Ley, es que las
designaciones sean profesionales d.e esas agrupaciones.

Lo anterior es en concordancia con el péarrafo final del articulo 25 de la
Ley 51 de 27 de diciembre de 2005 ut supra, el cual consiste en el cargo de
ilegalidad alegado por el recurrente, quien hace referencia a la condicién
servidor publico para ser miembro de la Junta Directiva de la Caja de Seguro
Social, esta Sala Tercera Contencioso Administrativa estima que tal
circunstancia, no se hace extensiva a los representantes de los
profesionales y técnicos de la salud, al contrario, la norma es clara, dicha
condicion o estatus se pide inicamente para aquellos representantes de los
servidores publicos, de los empleados y de los empleadores para poder
ser miembro de ese érgano colegiado.

Es preciso recalcar que el hecho que la licenciada BUCHANAN
BRANFORD goce de una pension por vejez, no la excluye de su condicion

de profesional de la enfermeria, y como la norma no le restringe la posibilidad




de representar al gremio de enfermeras ante la Junta Directiva de la Caja de
Seguro Social, como es el caso bajo examen, se desestima el cargo de
ilegalidad con relacién el parrafo final del articulo 25 de la Ley 51 de 27 de
diciembre de 2005.

Por consiguiente, esta Superioridad concluye que el acto administrativo
impugnado y su aprobacién, fueron emitidos en cumplimiento del ordenamiento
juridico vigente, por lo que se desestima el cargo de ilegalidad con relacién al
articulo 36 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000.

En mérito de lo 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 SON ILEGALES, el Decreto Ejecutivo 236 de 12 de
septiembre de 2017, dictado por el Presidente de la Republica por conducto del
Ministro de Salud ni la Resolucién No. 14 de 3 de octubre de 2017 emitida por la
Asamblea Nacional; y en consecuencia, ORDENA el levantamiento de la medida
cautelar de suspension provisional de los efectos del Decreto Ejecutivo 236 de
12 de septiembre de 2017, decretada mediante Resolucidon de 24 de agosto de
2018.
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