REPUBLICA DE PANAMA

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

Panama, veintiocho (28) de agosto de dos mil diecinueve (2019).

VISTOS:

El Dr. CARLOS AYALA MONTERO, actuando en nombre y representaciéon
de MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA, ha presentado formal demanda
Contendioso-Administrativa de Plena Jurisdiccion, en la que se solicita que se
declare nulo, por ilegal, la Resolucion Administrativa N° 124 del 10 de septiembre
de 2009, emitida por la Loteria Nacional de Beneficencia, asi como su acto

confirmatorio, y para que se hagan otras declaraciones.

l.- ANTECEDENTES:

A través de la Resolucién Administrativa No. 124 de 10 de septiembre de
2009, la directora General de la Loteria Nacional de Beneficencia procedié a dar por
finalizada la relaciéon laboral existente entre la Sra. MIRIAM CECILIA POLO
MUDARRA quien ocupaba dentro de la Loteria Nacional de Beneficencia el cargo
de Contador I, con cédigo de cargo No. 0051022, con posicién No. 523(119-01-014),
en la unidad administrativa del Departamento de Contabilidad, partida
presupuestaria No. 2.82.0.1.001.01.09.001, amparada en base a lo dispuesto en el
Decreto de Gabinete No. 224 del dieciséis (16) de julio de 1969 y la Ley No. 9 de 20
de junio de 1994, por medio de la cual se establece y regula la Carrera
Administrativa.

Contra el referido acto originario se interpuso formal recurso de
reconsideracion, el cual fue resuelto a través de la Resolucion No. 2009-138 del 27

de octubre de 2009 (Cfr. f. 2 del expediente judicial), por medio del cual se procedid
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a confirmar o mantener en todas sus partes, la Resolucién Administrativa No. 124
de 10 de septiembre de 2009, a través de la cual se daba por finalizada la relacién
laboral entre la accionante y la Loteria Nacional de Beneficencia.

El apoderado judicial de la parte actora acude a la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia y sustenta la accién de plena jurisdiccion, mediante la cual
solicita que se declare nulo, por ilegal, la Resolucién Administrativa No. 124 de 10
de septiembre de 2009, emitida por la Loteria Nacional de Beneficencia, asi como
sus actos confirmatorios y para que se hagan otras declaraciones.

Indica en el libelo de demanda el apoderado judicial de la parte actora, que
la Servidora Publica MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA labor6 por casi cinco (5)
anos en la Loteria Nacional de Beneficencia y se desempefié con lealtad, moralidad
y competencia en el servicio obteniendo de esta manera estabilidad en el cargo, de
conformidad con el articulo 300 de la Constitucién Politica.

Que el dia 16 de octubre de 2009 se le notificé a la Sra. MIRIAM CECILIA
POLO MUDARRA, la resolucién administrativa No. 124 del 10 de septiémbre de
2009, a través de la cual se le destituia del cargo que ocupaba en la Loteria Nacional
de Beneficencia y que la desvinculaciéon se sustentaba con base en la facultad
discrecional de la Directora General de destituir, contenida en el Decreto de
Gabinete No. 224 del 16 de julio de 1969, y su supuesta condiciéon de servidora
publica que no es de carrera administrativa.

Que a la Sra. MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA se le acredité en la
carrera administrativa en abril de 2008, mediante la Resoluciéon administrativa
No. 1361 del | 9 de abril de 2008, por la Direccion General de Carrera
Administrativa y nunca le fue notificada exclusién alguna de esa condicién ni
ningun otro acto de la administracion que dejara sin efecto su condicidén de servidora
publica de carrera administrativa, por lo que al momento de su destitucion, debia
considerarsele plenamente su condicion de servidora publica de carrera
administrativa, con lo que debia de aplicarse una causal justa prevista en la Ley y
desarrollar el procedimiento previo a la destitucién descrito en la Ley de Carrera
Administrativa.

Que la destitucion de la Sra. MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA no tiene
fundamento factico y no invoca una causa justa de destitucion prevista en la ley, por
lo que dicha actuacion es ilegal, ya que para aplicar una destitucion como sancion
administrativa, esta Ultima debe de estar precedida de una causa justificada y
comprobada segun lo describen las leyes vigentes.

Que se ha agotado la via gubernativa y le corresponde a la jurisdiccidon
contencioso-administrativa entrar a analizar la acusacion de ilegalidad que se



endilga al acto administrativo de destitucion, por violacién de normas y principios
juridicos vigentes.

I.- NORMAS QUE SE ESTIMAN VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION:

A criterio del apoderado judicial de la accionante, el acto administrativo
originario demandado (Resolucién Administrativa N° 124 de 10 de septiembre de
2009), y su acto confirmatorio (Resolucién N° 2009-138 de 27 de octubre de 2009)
han vulnerado las siguientes disposiciones: |

1.-  El articulo 155 del texto uUnico de la Ley 9 de 1994 que dispone
taxativamente lo siguiente:

“Articulo 155. Sin perjuicio de 10 dispuesto por el articulo anterior,
las siguientes conductas admiten destitucién directa:

I. La exaccion, cobro o descuento de cuotas o contribuciones para
fines politicos a los servidores publicos aun a pretexto de que son
voluntarias.

2. Exigir la afiliacién o renuncia a un determinado partido para poder
optar a un puesto publico o poder permanecer en el mismo.

3. Todo tipo de actividad proselitista o de propaganda politica, tales
como fijacién, colocacion o distribucién de anuncios o afiches a favor
de candidatos o partidos politicos en las oficinas, dependencias y
edificios publicos, asi como el uso de emblemas, simbolos distintivos
o imagenes de candidatos o partidos dentro de los edificios publicos,
por parte de los servidores publicos, salvo 10 que en sus despachos
o curules identifica a la representacién politica del funcionario electo
popularmente.

4. Ordenar a los subalternos la asistencia a actos politicos de
cualquier naturaleza, o utilizar con este fin vehiculos o cualesquiera
ofros recursos del Estado; o impedir la asistencia de los servidores
publicos a este tipo de actos fuera de horas laborables.

S. Favorecer, impedir o influir, de cualquier forma, en la afiliacién o
desafiliacion de las asociaciones de servidores publicos.

6. Alterar, retardar o negar injustificadamente el tramite de asuntos,
o la prestacién del servicio que le corresponde, de acuerdo a las
funciones de su cargo.

7. Recibir pago indebido por parte de particulares, como
contribuciones o recompensas por la ejecucion de acciones
inherentes a su cargo.

8. Dar trato de privilegio a los trémites de personas naturales o
juridicas de familiares que pretendan celebrar contratos con la
Nacién, o que soliciten o exploten concesiones administrativas, o
que sean proveedores o contratistas de las mismas.

9. Incurrir en nepotismo.

10. Incurrir en acoso sexual.

11. Apropiarse ilegitimamente de materiales, equipo o valores de
propiedad del Estado.

12. No guardar rigurosa reserva de la informacién o documentacién
que conozca por razon del desempefio de sus funciones, y que no
esté destinada al conocimiento general.

13. No asistir o no mantenerse en el puesto de trabajo prestando el
servicio en jornada extraordinaria hasta que llegue su reemplazo, o



concluya la gestion bajo su responsabilidad, salvo instruccion
superior en contrario y de acuerdo a los requisitos del cargo.

14. Realizar o participar en huelgas prohibidas o declaradas ilegales,
o incumplir con el requisito de servicios minimos en las huelgas
legales.

15. Desobedecer los fallos judiciales, los laudos arbitrales y las
decisiones administrativas provenientes de las autoridades
competentes respectivas.

16. Obtener en dos evaluaciones ordinarias consecutivas un puntaje

no satisfactorio.”

Indica el apoderado judicial de la parte actora, que la violacion a la norma es
directa por falta de aplicacién, ya que ninguna de las 16 causas establecidas en el
articulo transcrito, fueron alegadas para destituir a la demandante. La destitucion
fue inducida, a partir de consideraciones subjetivas, no vinculadas a ninguna de las

causas descritas.

2.-  De igual manera, considera el apoderado judicial de la accionante que el acto
administrativo impugnado viola el articulo 154 del texto Gnico de la Ley 9 de 1994

de 20 de junio, que sefiala lo siguiente:

“Articulo 154. Debe recurrirse a la destitucién cuando se ha
hecho uso progresivo de las sanciones establecidas en el
régimen disciplinario, o de los recursos de orientacion y
capacitacion, segun los casos. Son causales de destitucion,
la reincidencia en el incumplimiento de los deberes, en la
violacién de los derechos o en las prohibiciones contempladas
en esta Ley.”

Dicha norma ha sido infringida por violacion directa por falta de aplicacion,
ya que la destitucion de la Sra. MIRIAM POLO MUDARRA, no corresponde a los
parametros establecidos en la norma antes indicada. Ademas no fue amonestada
ni sancionada de forma alguna antes de llevarse a cabo la sancidén de destitucion
que aplico la autoridad nominadora, mediante el acto administrativo acusado de
ilegalidad.

El Organo Ejecutivo ha incurrido en un error, al considerar que las personas
que no tengan el status de estabilidad laboral, se les puede separar definitivamente

"del cargo, destituyéndosele, sin entender que esta figura es autorizada por la ley,
solo en virtud de la comisién de una falta administrativa que amerita tal sancion.
Asi las cosas, es necesario que se declare la ilegalidad de la actuacién del Org‘ano

Ejecutivo.

3.- Sefala el apoderado judicial de la parte actora, que el acto impugnado ha
vulnerado lo dispuesto en el articulo 138 de la Ley 9 de 1994, que sefala lo
siguiente:



“Articulo  138. Los servidores publicos de Carrera
Administrativa tienen, ademas, los siguientes derechos, que
se ejerceran de acuerdo con la presente Ley y sus
reglamentos:

1.- Estabilidad en su cargo

(...)."

La citada normativa ha sido violada de forma directa por falta de aplicacion,
ya que la demandante seguia siendo funcionaria de carrera administrativa al
momento de su destitucion, ya que nunca se produjo un acto administrativo que
deshiciera la resolucién que individualmente le otorgd su ingreso a la carrera
administrativa.

La Loteria Nacional de Beneficencia hay confundido la orden general
contenida en el articulo 21 (transitorio) de la Ley 43 de 2009, que indica que todas
las acreditaciones a la carrera administrativa hechas desde el 2 de julio de 2007,
quedan sin efecto, con la necesaria expedicién de un acto administrativo individual

que deje sin efecto la adscripcion de la accionante a la carrera administrativa.

4.- De acuerdo al apoderado judicial de la parte actora, el acto impugnado ha
violado lo dispuesto en el articulo 158 del texto Gnico de la Ley 9 de 1994 de 20 de
junio, que sefala lo siguiente:

“Articulo 158. El documento que sefiale o certifique la accion de

destitucién, debe incluir la causal de hecho y de derecho por la cual

se ha procedido a la destitucion y los recursos legales que le asisten

al servicio publico destituido.”

La emisién del acto impugnado ha violado de forma directa la norma
transcrita, ya el mismo sefiala el fundamento de derecho, pero no sefala los
recursos que caben contra el mismo ni mucho menos, cual es la causa de hecho,
cual es la conducta, la accién u omisién de la Sra. MIRIAM POLO MUDARRA, que
origina la decisién de separarla definitivamente del cargo.

Dicha formalidad es exigible por ley a todos los servidores y servidoras
publicas que gocen o no de estabilidad en sus cargos, ya que la norma antes
indicada no diferencia, ni infiere tal conclusion del texto, ya que ella forma parte de
un Titulo de la Ley 9 de 1994, titulada bajo el nombre “Del Régimen Disciplinario”,

que no distingue entre servidores publicos con estabilidad y/o sin ella.

5.-  De acuerdo al apoderado judicial de la parte actora, el acto impugnado ha
violado lo dispuesto en el articulo 21 (Transitorio) de la Ley 43 de 2009, que dispone
lo siguiente:

“Articulo 21 (Transitorio). En virtud de la entrada de vigencia de la
presente Ley, se dejan sin efecto todos los actos de incorporacion
de servidores publicos a la Carrera Administrativa, realizados, a
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partir de la aplicacién de la Ley 24 de 2007, en todas las instituciones
publicas.”

La norma transcrita ha sido violada por interpretacién errénea, ya que la
administracion ha interpretado que la exclusion que ha hecho de manera genérica
la Ley 43 de los acreditados a carrera administrativa a partir de la aplicacion de la
Ley 24 de 2007, implica una causal de destitucién no contenida expresamente en
la Ley.

De aceptarse que la demandante esta efectivamente excluida de la carrera
administrativa, a partir de la vigencia de la Ley 43 de 2009, no la convierte
automaticamente en una funcionaria de libre nombramiento y remocién, y aunque
ello no fuese asi, su destitucién no esta excluida de las formalidades legales que
debe revestir la misma, ni de la invocacion de una causal especifica.

Si la separacion del cargo de un servidor publico de libre nombramiento y
remocion reviste la forma de una destitucion, entonces debe alegarse y probarse la
causal especifica que origine la destituciéon. Es por ello, que no resulta posible
acudir como fundamento legal para la destitucion el contenido de la Ley que excluye
de manera genérica a todos los servidores incorporados a la carrera administrativa
a partir del 2 de julio de 2007 (fecha de vigencia de la aplicacién de la Ley 24 de
2007), porque ello seria interpretar de manera equivoca dicha norma.

6.-  Se viol6 el articulo 62 de la Ley 38 de 2000, que sefiala lo siguiente:

“Las entidades publicas solamente podran revocar o anular de oficio
una resolucion en firme en la que se reconozcan o declaren
derechos a favor de terceros, en los siguientes supuestos:

(...)

5.- Cuando asi lo disponga una norma especial

(...)."

La violacién es por ausencia de cumplimiento de formalidades, ya que la
destitucion de la accionante se basé en el articulo 21 (transitorio) de la Ley 43 de
2009, que desacredita de la carrera administrativa, a todos los que ingresaron en
esa condicion desde el 2 de julio de 2007. La interpretacion de dicho articulo por
parte de la administracién que conlleve la automatica exclusién de la carrera
administrativa conlleva a la falta de cumplimiento de las formalidades contenidas en
la norma antes indicada. |

La norma sefialada como infringida, requiere que se dicte una resolucién por
parte de la Direccién General de Carrera Administrativa, donde se le indique a la
demandante, de la resolucién que la incorporé a la carrera administrativa, ha
quedado sin efecto por ordenarlo asi una Ley especial (Ley 43 de 2009), y sélo
después de la notificacion de dicha resolucién, es que puede considerarse
efectivamente excluida a la Sra. POLO MUDARRA de la carrera administrativa y no



por la simple expresién contenida en el articulo 21 de la Ley 43 de 2009. Hacerlo
asi es violar la norma antes indicada.

La omisién de la administracién al no dictar la resolucién administrativa
individual que deberia anular la acreditacion de la carrera administrativa de la Sra.
POLO MUDARRA, basada en la norma contenida en el articulo 21 de la Ley 43 de
2009, no solo es violatoria del articulo 62 de la Ley 38 de 2000, sino que es una
conducta arbitraria y no discrecional, ya que en este caso, no cabria
discrecionalidad.

En el presente caso, la Administracion busca considerar a la Sra. POLO
MUDARRA como excluida de la carrera administrativa, lo cual no es asi, ya que la
supuesta condicion de exclusién de la estabilidad por no ser de carrera
administrativa, no faculta a la administraciéon para separar de cualquier forma a los
servidores publicos, toda vez que en el ambito del derecho publico administrativo,
las autoridades deben cumplir con las formalidades que la ley establece.

Si a la Sra. MIRIAM POLO MUDARRA se le quiere considerar como
servidora publica de libre nombramiento y remocién porque su estabilidad esta
sujeta a la confianza de sus superiores, es menester declarar que es esa
precisamente la causa de terminacion de su relacion laboral con la administracién
y no deja a la libre interpretacion de quien lea el contenido del documento de
destitucion que termina su relacion de trabajo.

7.-  De acuerdo al apoderado judicial de la parte actora, el acto impugnado ha
violado lo dispuesto en el articulo 4 de la Ley 59 de 2005 de 28 de diciembre, que
dispone lo siguiente:

“‘Articulo 4. Los trabajadores afectados por las enfermedades
descritas en esta Ley, sélo podréan ser despedidos o destituidos de
sus puestos de trabajo por causa justificada y previa autorizacién
Jjudicial de los Juzgados Seccionales de Trabajo o, traténdose de
funcionarios adscritos a la Carrera Administrativa, le corresponderé
a la Junta de Apelacién y Conciliacién de Carrera Administrativa,
invocando para ello alguna causa justa prevista en la Ley, de
acuerdo con los procedimientos correspondientes

(..).”

La norma transcrita ha sido violada directamente por falta de aplicacion, ya
que a pesar que la administracion de la Loteria Nacional de Beneficencia conocia
de la condicion de paciente afectada por Diabetes Mellitus tipo 2 de la Sra. MIRIAM
CECILIA POLO MUDARRA, simplemente no solicitd ni tuvo autorizacion de ninguna
instancia judicial de manera previa para destituirla, y de esta manera dej6 de aplicar
la norma antes indicada.



8.-  Se viol6 el articulo 141, numeral 17 del texto Unico de la Ley 9 de 1994,
reformada por la Ley 43 de 2009, que sefiala lo siguiente:

“Articulo 141. Queda prohibido a la autoridad nominadora y al
superior jerarquico del nivel administrativo directo:

(...)

17.- Despedir a los servidores publicos que, al momento de la
aplicacién de la presente ley, demuestren que se encuentran
padeciendo enfermedades terminales, que estan en proceso de
recuperacion o de tratamiento de estas y que tienen discapacidad.
de cualquier indole.

(...)."

La violacién a la norma es directa por falta de aplicacion, ya que la Sra.
MIRIAM POLO MUDARRA sufre de una discapacidad diagnosticada como lo es la
Diabetes Mellitus tipo 2, por lo que la autoridad nominadora tenia prohibido
destituirla. Tan pronto la administracion se enterd de su afeccion, debié dejar sin
efecto la aplicacion de la Ley 43 de 2009 para destituirla, pero en vez de ello, dicha
norma fue aplicada, tal como se reconoce dentro del texto de la resoluciéon que
desestima el Recurso de Reconsideracion interpuesto en contra de la destitucion,

lo cual evidencia que la norma comentada simplemente no se aplicé en este caso.

lll.- INFORME DE CONDUCTA DEL FUNCIONARIO DEMANDADO:

Por medio de la nota N°2009(9-01)470, el Director General de la Loteria
Nacional de Beneficencia ha emitido su informe de conducta (Cfr. 25-27 del

expediente judicial), a través del cual sefiala lo que a grandes rasgos se indicara.

Que la Sra. MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA ingresé a la institucion el 3
de enero de 2005, segln el acta de toma de posesion, y mediante la misma se le
nombré como Oficinista de Personal Il con funciones de Contador Il, unidad adscrita

al Departamento de Contabilidad.

Que durante el afo 2005, registrd6 en su asistencia, diez (10) tardanzas
justificadas, nueve (9) tardanzas injustificadas, cinco (5) ausencias por enfermedad,
cinco (5) permisos personales y una (1) omisién de entrada.

En el afio 2006, registré en su ausencia veintiocho (28) tardanzas justificadas,
diecinueve (19) tardanzas injustificadas, una (1) ausencia justificada, una (1)
ausencia injustificada, siete (7) ausencias por enfermedad, cuatro (4) permisos

personales, una (1) omision de entrada y una (1) omisién de salida.

Mediante la Resolucién N° 2007(19)782 de 30 de noviembre de 2007, se
indic6 que a la Sra. MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA se le asignaron las

funciones de Asistente de Contabilidad desde el 15 de octubre de 2007, como
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consecuencia del relevamiento de cargos, se decreté que no contaba con la accion

de asignacion de funciones.

A través de la Resolucion No. 1361 de 9 de abril de 2008, el Jefe de la Oficina
de Recursos Humanos resolvié notificar a la servidora publica MIRIAM CECILIA
POLO MUDARRA, que a la fecha de su evaluacion, cumplia con los criterios
para su incorporacion a la Carrera Administrativa, a través del procedimiento
especial de ingresos en el Cargo de Asistente de Contabilidad.

Segln consta en el acta de toma de posesion del quince (15) de octubre de
2008, el cargo que ocup6 fue de Contador Il con funciones de Asistente de
Contabilidad en el Departamento de Contabilidad, con un salario mensual de
ochocientos balboas (B/.800.00).

Que la Sra. MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA ingres6 a la Carrera
Administrativa en virtud de la modificacion de la Ley 14 de 2008 de 28 de

enero, que introdujo el articulo 67 a la Ley 9 de 1994.

El articulo 21 (transitorio) de la Ley 43 de 2009, establecié que por la entrada
de la vigencia de la misma, se dejaban sin efecto todos los actos de incorporacién
de servidores publicos a la Carrera Administrativa realizados a partir de la aplicacion
de la Ley 24de 2007, en todas las instituciones publicas.

En consecuencia, se procedioé a emitir la Resolucion Administrativa No. 124
del diez (10) de septiembre de 2009, mediante la cual se procedié a destituir del
cargo a la prenombrada funcionaria, con fundamento en la atribucién de la Directora
General de nombrar, trasladar y destituir a los empleados de la institucion,
determinar sus funciones, imponerles sanciones y concederles vacaciones y
licencias (Decreto de Gabinete N° 224 del 16 de julio de 1969, articulo vigésimo

cuarto, ordinal 4, Organico de la Loteria Nacional de Beneficencia).

Que la Sra. MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA al no haber ingresado a la
instituciéon por medio de un concurso de antecedentes o examen de libre oposicion
o evaluacioén de ingreso, tal como lo establece la Ley que desarrolla lo estipulado

por la Constituciéon Nacional, no gozaba de estabilidad en el cargo.

En lo atinente a la enfermedad de diabetes mellitus Il, si bien la Ley 59 de
2006 de 28 de diciembre la define como una enfermedad crénica, la misma ley
establece en su articulo 5, que la certificacion de la condicién fisica o mental de las
personas que padezcan enfermedades croénicas, involutivas y/o degenerativas que
produzcan discapacidad laboral, sera expedido por una comision interdisciplinaria
nombrada para tal fin. En virtud de ello, la demandante no ha presentado la
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certificacion emitida por dicha comision, donde conste el padecimiento de la

enfermedad crénica, la cual hubiera permitido revocar o anular la decisién adoptada.

En consecuencia, se tomo la decision de destituir a la Sra. MIRIAM CECILIA
POLO MUDARRA y se desestimé el recurso de reconsideracién que presentd en
contra de la Resolucién Administrativa No. 124 de diez (10) de septiembre de 2009.

IV.- OPINION DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION:

Por su parte, la Procuraduria de la Administracion en el presente caso ha
indicado de acuerdo con la Vista Niimero 280, del 19 de marzo de 2010, lo siguiente.

Que la demandante MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA, se le acredité como
funcionaria de Carrera Administrativa, por medio de la resolucién 101 de 23 de mayo
de 2008, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley 24 de 2007 de
2 de julio, por el cual fue modificado el articulo 67 de la Ley 9 de 1994 de 20 de
junio.

Sin embargo, dicha acreditacion se dejé sin efecto en virtud de lo dispuesto
en el articulo 21 de la Ley 43 de 2009 de 30 de junio que sefialé lo siguiente:

“Articulo 21 (transitorio). 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 aplicacién de la Ley 24 de 2007, en todas las instituciones

publicas.”

Que en virtud de lo antes indicado, la accionante fue destituida del cargo que
ocupaba, ya que la demandante no gozaba de la condicion de funcionaria de carrera
administrativa, por lo que su destitucién se llevoé a efecto con fundamento en la
facultad discrecional de la autoridad nominadora para nombrar y remover libremente
a los servidores publicos de esa entidad, tal como lo sefiala el ordinal cuarto del
articulo vigésimo cuarto del decreto de gabinete 224 de 16 de julio de 1969, organico
de la Loteria Nacional de Beneficencia.

En el informe de conducta se indica que en virtud de la entrada en vigencia
de la Ley 43 de 2009, por la cual fueron dejados sin efecto en todas las entidades
publicas los actos de incorporacion de servidores publicos a la carrera administrativa
que fueron realizados al amparo de la Ley 24 de 2007, la Sra. MIRIAM CECILIA
POLO MUDARRA quedé excluida de dicho régimen, pasando a ser funcionaria de
libre nombramiento y remocién, de alli que su destitucién podia darse con
fundamento en las atribuciones que le confiere la directora general de la Loteria
Nacional de Beneficencia a través del decreto de gabinete 224 de 1969, organico
de dicha institucion.
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Que al no haber ingresado la prenombrada funcionaria a la institucién, por
medio de un concurso de antecedentes o exdmenes de libre oposicion o evaluacion
de ingreso, tal como lo sefiala el articulo 48 de la Ley 9 de 1994 de 20 de junio, la
recurrente no gozaba de estabilidad en el cargo, por lo que su destituciéon no se
encuentra sujeta a la existencia de un proceso disciplinario en su contra, de alli que
el acto administrativo impugnado fue sustentado exclusivamente en la facultad que

detenta su directora para tales fines.

El acto cuya ilegalidad se demanda, fue emitido de conformidad con las
normas que regulan la materia, ya que a la demandante no le son aplicables los
articulos 138, 154 y 155 de la Ley 9 de 1994, antes indicados, por lo que los cargos

en contra de estos carecen de sustento juridico.

En lo atinente a la violacién del articulo 62 de la Ley 38 de 2000 la
Procuraduria de la Administracion es del criterio que la norma impugnada no se ha
violado ya que el articulo 21 de la Ley 43 de 2009, representa por si mismo, el acto
administrativo de desacreditacion de los servidores publicos de carrera
administrativa dentro de los cuales se encuentra la Sra. MIRIAM CECILIA POLO
MUDARRA. Dicha norma es de orden publico, y cuyo texto fue publicado mediante
gaceta oficial 26336 de 31 de julio de 2009, cumpliéndose a través de esa formalidad
con su notificacién.

Con relacién a la infraccion del articulo 141, numeral 171 del texto Unico de
la Ley 9 de 1994, la Procuraduria de la Administracion es del criterio que los cargos
de violacion carecen de valoracion juridica, ya que el articulo 5 de la Ley 59 de 2005,
modificado por la Ley 4 de 2010, sefiala que la proteccién que le brinda la ley a las
personas que padecen de enfermedades cronicas, involutivas y/o degenerativas
que produzcan discapacidad laboral, se otorgara con fundamento en la certificacion
expedida por una comisién interdisciplinaria nombrada para tal fin, documento éste

que no ha sido aportado a la fecha por la parte demandante.

Asi las cosas, dicha normativa indica que mientras la comisién no expida el
certificado de padecimiento de enfermedades crénicas, no es obligaciéon de la
institucién puablica el reconocer la proteccion brindada por la Ley, por lo cual, al no
encontrarse acreditada la discapacidad alegada por la parte actora a través de la
certificacién sefialada en la ley, la entidad demandada procedié con la emision del

acto impugnado.

Finalmente le solicita la Procuraduria de la Administracion, al Tribunal de lo
Contencioso-Administrativo que se sirva declarar que NO ES ILEGAL, la resolucién
administrativa 124 de 1 de octubre de 2009, emitida por la Directora General de la

‘ZO \
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Loteria Nacional de Beneficencia, ni su acto confirmatorio y en consecuencia, que

se desestimen las pretensiones de la parte actora.
V.- CONSIDERACIONES DE LA SALA:

Una vez cumplido el tramite procesal de rigor, le corresponde a esta Sala
Tercer entrar a examinar los cargos de infraccion inherentes a las normas que se
estiman vulneradas por la parte actora dentro de la presente Demanda Contenciosa-
Administrativa, a fin de determinar si en efecto las razones adoptadas por la entidad
demandada con la expedicion del acto administrativo impugnado se ajustan o no a
derecho.

Previo al andlisis de los cargos de ilegalidad efectuados por la parte actora,
es pertinente indicar que a través de la presente demanda Contenciosa-

Administrativa, se solicita lo siguiente:

e Que es nulo por ilegal, el acto administrativo de destitucién contenido en la
Resolucion Administrativa No. 124 del 10 de septiembre de 2009, proferido por
la Directora General de la Loteria Nacional.

e Que se declare nulo el acto confirmatorio contenido en la Resolucion
confirmatoria No. 2009-138 del 27 de octubre de 2009.

e Que se ordene a la Loteria Nacional de Beneficencia el reintegro de la sefiora
MIRIAM POLO.

¢ Que se ordene a la Loteria Nacional dé Beneficencia el pago de los salarios que
corresponderan a mi cliente desde la fecha de su destitucion hasta su reintegro

efectivo.

Antes de entrar a analizar las disposiciones que se estiman vulneradas como
consecuencia de la emisién del acto administrativo demandado y su
correspondiente resolucién confirmatoria, es importante destacar que mediante la
Ley 24 de 2007 de 2 de julio, la Administraciéon Publica instituyd el reconocimiento
de la carrera administrativa para aquellos servidores publicos que al momento de
ser evaluados, demostraran que poseian los requisitos minimos de educacién o
experiencia exigidos en el Manual Institucional de Clases Ocupacionales vigentes
en cada Institucion, para lo cual serian incorporados entonces a la Carrera

Administrativa, sin necesidad de concursar a los cargos publicos.

Sin embargo, con la promulgacién‘del articulo 21 (transitorio) de la Ley 43 de
2009, se procedi6 a dejar sin vigencia la Ley 24 de 2007 de 2 de julio. Asi las cosas,
dicha normativa sefialaba lo siguiente:

“Articulo 21 (transitorio). En virtud de la entrada en vigencia de la
presente Ley, se dejan sin efecto todos los actos de incorporacion de
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servidores publicos a la Carrera Administrativa, realizados, a partir de
la aplicacién de la Ley 24 de 2007, en todas las instituciones
publicas.”
La prenombrada disposicion sirvi6 por mucho tiempo de base, para no
reconocer a aquellos servidores publicos que habian sido incorporados a la carrera
administrativa por haber sido estos evaluados y haber demostrado que poseian los

requisitos minimos de educacién o experiencia en el cargo que desemperfiaban.

Asi las cosas, el Dr. CARLOS AYALA MONTERO procedi6 a interponer una
advertencia de inconstitucionalidad en nombre y representacion de MIRAN
POLO, dentro del proceso contencioso-administrativo de plena jurisdiccion, contra

la Loteria Nacional de Beneficencia, para que se declararan inconstitucionales los
articulos 21, 30 y 32 de la Ley 43 de 20009.

Mediante la sentencia de treinta (30) de diciembre de 2015, proferida por
el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, se determin6 en base al articulo 21 de
la Ley 43 de 2009, lo siguiente:

“Advierte este Tribunal Constitucional que los articulos 21, 22, y 30
de la Ley 43 de 2009, dejan sin efecto, de forma inmediata y sin
posibilidad de interponer recurso alguno, los nombramientos de
servidores publicos realizados a partir de la ley 24 de 2007 y las
acreditaciones como funcionarios de carrera administrativa y de la
carrera de servicio aduanero que se hubiesen otorgado bajo la
vigencia de la citada ley y del articulo 1 (transitorio) y el articulo 2
(transitorio) del Decreto Ejecutivo 47 de 25 de junio de 2009.

(...)

Respecto a los articulos 21 y 30, esta Corporacién de Justicia
es del criterio que la vulneracién constitucional se concretiza y es
clara respecto a los articulos 4, 17, 32 y 300 de la Constitucion
Nacional en relacién directa con el articulo 2 y 8.1 de la Convencién
Americana de Derechos Humanos.

(Cfr. fs. 79-80 de la sentencia de 30 de diciembre de 2015).

En este mismo orden de ideas, la sentencia de treinta (30) de diciembre de
2015, el Pleno de la Corte Suprema de Justicia termina declarando, la
inconstitucionalidad de los articulos 8, 12, 13, 16, 17, 18, 21, 22, 27 y 30 de la Ley

43 de 2009. También indica lo siguiente:

‘lgualmente se declara que RECUPERAN SU VIGENCIA los
articulos de la Ley 4 de 1994 de Carrera Administrativa, que fueron
derogados o reformados por los articulos 8, 12, 13, 16, 17, 18 y 27
de la Ley 43 de 2009.”

En consecuencia, al recuperar su vigencia los articulos de la Ley de Carrera
Administrativa, es evidente que también cobraban eficacia las certificaciones de
acreditacion a la carrera administrativa, al haberse derogado el articulo 21 de la Ley

43 de 2009 que dejaba “sin efecto todos los actos de incorporacién de servidores

0%
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publicos a la Carrera Administrativa, realizados, a partir de la aplicacién de la Ley
24 de 2007, en todas las instituciones publicas.”, de conformidad con la decision del
Pleno de la Corte Suprema de Justicia.

Expuesto lo anterior, y de las constancias procesales que obran dentro del
expediente, se evidencia a foja 42 del expediente de antecedentes o administrativo
aportado por la entidad nominadora, lo siguiente:

“Resolucién N° 1361
De 9 de abril de 2008
Por la cual se nofifica a los Servidores Publicos en funciones su
ingreso automético a la Carrera Administrativa
La Oficina Institucional de Recursos Humanos de la Loteria Nacional
de Beneficencia en uso de sus facultades legales;
CONSIDERANDO
Que mediante Resolucién de Gabinete N°. 87 de 13 de Agosto de
1999 se incorpord6 a la Loteria Nacional de Beneficencia al Régimen
de Carrera Administrativa.
Que el articulo 3 de la ley 24 de 2 de julio de 2007 que modifica el
articulo 67 de la Ley 9 de 20 de junio de 1994, establece que los
Servidores Publicos en funciones que, al momento de ser
evaluados, demuestren poseer los requisitos minimos de educacion
o0 experiencia exigidos en al Manual Institucional de Clases
Ocupacionales vigente en la Institucién, seran incorporados a la
Carrera Administrativa sin necesidad de concursar.
Que la Oficina Institucional de Recursos Humanos procedié a
evaluar los antecedentes del Servidor Publico en funciones Miriam
Polo Mudarra con cédula de identidad personal N° 8-226-317 a fin
de constatar si cumple o no con los criterios establecidos para su
incorporacién a la Carrera Administrativa a través del procedimiento
Especial de Ingresos (PEI).
Que es responsabilidad de la Oficina Institucional de Recursos
Humanos notificar a los servidores Publicos en Funciones el
resultado de la evaluacién de sus antecedentes laborales.
RESUELVE
Articulo 1: Notificar al Servidor Publico en funciones Miriam Polo
Mudarra con cédula de identidad personal N°. 8-226-317 de la
Loteria Nacional de Beneficencia que a la fecha de su evaluacién
cumple con los criterios, para su incorporacién a la Carrera
Administrativa, a través del procedimiento Especial de Ingreso, en el
cargo de Asistente de Contabilidad.

(...)."

De igual manera, se observa un certificado de la Direccion General de

Carrera Administrativa, Direccién de Recursos Humanos dentro del expediente
administrativo o de antecedentes de la Sra. MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA,
que establece lo siguiente:

“El Director General de Carrera Administrativa en uso de sus
facultades legales, certifica que el Sr. (a) o Srta. MIRIAM CECILIA
POLO MUDARRA, con cédula de identidad personal N° 8-225-317
posicion N° 523, con cargo segun estructura programatica
ASISTENTE DE CONTABILIDAD de la LOTERIA NACIONAL DE
BENEFICENCIA ha sido acreditado como Servidor Publico de
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Carrera Administrativa en la posicion ASISTENTE DE
CONTABILIDAD, cdédigo institucional ADCO 0006, nivel clase
general ADCO 0302, segun metodologia SICLAR, por Resolucion
No. 101 y Registro No. 22893 del 23 de mayo del 2008.”

(Cfr. f. 43 del expediente de antecedentes)

También se logra apreciar otro certificado de la Presidencia de la Republica,
emitido por conducto de la Direcciéon General de Carrera Administrativa, que indica
lo siguiente:

“Confiere el presente certificado a:

MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA

Con cédula de identidad No. 8-226-317

CERTIFICACION DEL SERVIDOR PUBLICO

DE CARRERA ADMINISTRATIVA

Por haber cumplido con los requisitos minimos del cargo de
ASISTENTE DE CONTABILIDAD

Otorgado en la ciudad de Panama, el dia 23 del mes de Mayo de
2008

Martin Torrijos Espino

Presidente de la Republica

No. 22893

Resolucién No. 101 de 23 de Mayo de 2008.”

Aclarado que la Sra. MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA poseia el
correspondiente certificado que la acreditaban como funcionaria adscrita a la
Carrera Administrativa, le corresponde esta Corporacion de Justicia, entrar a
analizar las disposiciones que se estiman infringidas como consecuencia de la
emision de la resolucién impugnada No. 124 del 10 de septiembre de 2009,
mediante la cual la Loteria Nacional de Beneficencia procedié a desvincular a la
Sra. MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA, del cargo que ocupaba en la entidad
nominadora.

La primera de las disposiciones invocadas por el apoderado judicial de la
parte actora como norma violada, producto de la emisién de la resoluciéon No. 124
del 10 de septiembre de 2009, es el articulo 155 de la Ley 9 de1994 (que contempla
las dieciséis conductas que admiten destitucién directa).

Asi las cosas, como quiera que la accionante MIRIAM CECILIA POLO
MUDARRA pertenece a la carrera administrativa, le corresponde a este Despacho,
examinar la resolucién impugnada No. 124 del 10 de septiembre de 2009, a fin
de determinar si su desvinculacion, se justifico en base a alguna de las dieciséis
causales antes indicadas (articulo 155 de la ley 9 de 1994). En este sentido, la
prenombrada resolucién se limita a indicar lo siguiente:

“REPUBLICA DE PANAMA

Loteria Nacional de Beneficencia
RESOLUCION ADMINISTRATIVA N°. 124
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De 10 de septiembre de 2009

POR LA CUAL SE ORDENA LA DESTITUCION

DIRECTORA GENERAL

EN USO DE SUS FACULTADES LEGALES,

CONSIDERANDO:

Que es atribucion de la Directora General, el nombrar, trasladar y
destituir a los empleados de la Institucién, determinar sus funciones,
imponerle sanciones y concederle vacaciones y licencias, Decreto
de Gabinete No. 224 de 16 de julio de 1969, Articulo Vigésimo
Cuarto, Ordinal No. 4 Organico de la Loteria Nacional de
Beneficencia.

Que segun la Ley No. 9 de 20 de junio de 1994 “Por la cual se
establece y regula la Carrera Administrativa” reformada por la Ley
No. 43 de 30 de julio de 2009, la servidora ptblica MIRIAM CECILIA
POLO MUDARRA, con cédula No. 8-226-317, que ocupa el cargo
de CONTADOR I, Cédigo de Cargo 0051022, posicién 523, nimero
de empleado 119-01-014, con el sueldo mensual de B/.800.00, en la
unidad administrativa de Departamento de Contabilidad, partida
presupuestaria 2.82.0.1.001.01.09.001, tiene una categoria de
servidora publica que no es de Carrera Administrativa.
RESUELVE: )

ARTICULO PRIMERO: DESTITUYASE: A la servidora publica
Miriam Cecilia Polo Mudarra, con cédula No. 8-226-317, que ocupa
el cargo de Contador I, cédigo de cargo No. 0051022 con la posicién
No. 523(119-01-014) con el sueldo mensual de B/.800.00, en Ia
unidad administrativa de Departamento de Contabilidad, Partida
Presupuestaria No. 2.82.0.1.001.01.09.001.

(...)

(Cfr. f. 1 del expediente judicial)

De la transcripcion de la Resoluciéon No. 124 de 10 de septiembre de 2009,
se observa que dentro de dicho acto administrativo, no se encuentra alguna de las
causales contenidas dentro del articulo 155 del texto tnico de la Ley 9 de 1994,
mediante la cual se pudiera proceder a la destitucién directa de la funcionaria
MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA, méaxime que la misma se encontraba
acreditada dentro de la carrera administrativa.

Al tratarse de una servidora publica incorporada a la carrera administrativa,
era indispensable que la autoridad nominadora iniciara o abriera un expediente
administrativo sancionador, a fin de poder desvincular a la prenombrada funcionaria
publica de la administracién publica, por la comision de alguna causa justificada que
diera como consecuencia su correspondiente destitucion. Expuesto lo anterior,
para el Tribunal de lo Contencioso-Administrativo y Laboral, el acto administrativo
impugnado emitido por la Loteria Nacional de Beneficencia viola lo consagrado en
el articulo 155 del texto Unico de la Ley 9 de 1994, por no haberse fundamentado
en alguno de los numerales establecidos dentro de la prenombrada disposicion, asi
como tampoco, por vislumbrarse la existencia de un procedimiento
administrativo sancionador llevado a cabo por la autoridad nominadora,
previo a la correspondiente destitucion.

204
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En consecuencia, la desvinculacion de la funcionaria MIRIAM CECILIA
POLO MUDARRA de la funcién publica, deviene en ilegal, como consecuencia de
la emision de la resolucion No. 124 del 10 de septiembre de 2009 y su acto
confirmatorio, ambos dictados por la Loteria Nacional de Beneficencia (LNB), por
no fundamentarse en una causal legal justificada para desvincular a una servidora
publica adscrita al sistema de carrera administrativa. Habiéndose accedido a la
declaratoria de ilegalidad del acto impugnado, esta Corporacién de Justicia en virtud
del principio de economia procesal, no entrara a analizar las restantes disposiciones

gue se estiman infringidas.

En relaciéon a las pretensiones formuladas por el apoderado judicial de la
parte actora dentro de la demanda, le corresponde a la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia entrar a analizar las mismas. Dentro del libelo de demanda,
el apoderado judicial CARLOS AYALA MONTERO, solicita que como consecuencia
de la declaratoria de ilegalidad de las resoluciones impugnadas, se ordene a la

Loteria Nacional de Beneficencia el reintegro de la Sra. MIRIAM POLO.

Asi las cosas, habiéndose acreditado la ilegalidad de la Resolucién
Administrativa No. 124 del 10 de septiembre de 2009 y su acto confirmatorio; ambos
actos administrativos emitidos por la Loteria Nacional de Beneficencia, la Sala
Tercera de la Corte Suprema de Justicia accede a que se ORDENE EL
REINTEGRO INMEDIATO de la Sra. MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA, al cargo
gue ocupaba de asistente de contabilidad, de conformidad con el certificado No.
22893, expedido mediante la Resolucién No. 101 de 23 de Mayo de 2008; e igual

sueldo o salario que poseia al momento de su desvinculacion de la funcion pulblica.

En cuanto a la solicitud efectuada dentro del libelo de demanda, y
relacionado con el pago de salarios dejados de percibir por la demandante,
desde el momento en que se produjo su consecuente desvinculacién, hasta el
consiguiente reintegro; el articulo 136 de la ley 9 de 1994 relativa a la ley de carrera
administrativa establece con respecto al reintegro de los Servidores Publicos de
Carrera Administrativa, y el pago del dinero reclamado por mientras dure la

desvinculacion a la funcién puablica, lo siguiente:

“Articulo 136. El servidor publico reintegrado tendra derecho a

los salarios dejados de percibir desde su separacion del cargo

o desde su destitucion y hasta el momento en que se haga

efectivo su reintegro, y debera ocupar el mismo cargo salvo que

este acepte ofro analogo en jerarquia, funciones y remuneracion.”
(Las negrillas son de la Sala)

En virtud de la disposicion anteriormente citada, la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia, ordena el pago de los salarios dejados de percibir por parte

—
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de la sefiora MIRIAM POLO, desde el momento en que se produjo su destitucion,
hasta el momento en que se haga efectivo su correspondiente reintegro a la
posicion de asistente de contabilidad de conformidad con su vinculacién dentro de
la Carrera Administrativa.

VI.- PARTE RESOLUTIVA:

En consecuencia, la Sala Tercera de la Corte Suprema, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de Ia Ley, DECLARA QUE ES
ILEGAL la Resoluciéon Administrativa No. 124 del 10 de septiembre de 2009, emitida
por la Loteria Nacional de Beneficencia, asi como su acto confirmatorio y ORDENA
a la entidad nominadora la consecuente restitucion o reintegro inmediato al cargo
que ocupaba la funcionaria MIRIAM CECILIA POLO MUDARRA como asistente de
contabilidad por estar adscrita a la carrera administrativa, con el mismo salario
mensual que devengaba Iamagcjon_ante;uy ademas se ACCEDE al pago de los
salarios que corresponQaﬁ a la parte actora, desde la fecha de su destitucion hasta
Su consecuente reintegro efectivo. .
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