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

ENTRADA N° 116-2020 MAGISTRADO LUIS RAMON FABREGA S.

DEMANDA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE PLENA JURISDICCIO_N, INTERPUESTA POR EL LICENCIADO
HARMODIO ARIEL JIMENEZ, ACTUANDO EN NOMBRE Y REPRESENTACION DE ROSA ENEIDA QUINTERO CHAVEZ,
PARA QUE SE DECLARE QUE ES NULO, POR ILEGAL, EL DECRETO DE PERSONAL N° 557 DE 26 DE AGOSTO DE
2019, EMITIDO POR EL MINISTERIO DE LA PRESIDENCIA, EL ACTO CONFIRMATORIO, Y PARA QUE SE HAGAN
OTRAS DECLARACIONES,

Panama, veintidés (22) de marzo de dos mil veintiuno (2021),
VISTOS:

El' Licenciado HARMODIO ARIEL JIMENEZ, actuando en nombre vy
representacion de ROSA ENEIDA QUINTERO CHAVEZ, ha interpuesto ante | Sala
Tercera de la Corte Suprema de Justicia, demanda Contencioso Administrativa de
Plena Jurisdiccion, para que se declare nulo, por ilegal, el Decreto de Personal
N°557 de 26 de agosto de 2019, emitido por el Ministerio de | Presidencia, el acto

confirmatorio, y para que se hagan otras declaraciones.

I. ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO
El' acto demandado Io constituye el Decreto de Personal N°557 de 26 de
agosto de 2019, por medio del cual el Ministerio de |a Presidencia decreta “‘Dejar sin
efecto el nombramiento de !a servidora publica ROSA QUINTERO CHAVEZ, con
cédula de Identidad Personal N° 9-123-1147, en ¢| cargo de ASISTENTE
ADMINISTRATIVO | Cadigo N° 0017051, Posicién N° 10819, Salario Mensual de
B/. 800.00 con cargo a la Partida N° 0.02.0.4.001, contenido en el Decreto de

Personal N° 13 de 11 de enero de 2016 (fs. 10 y 11 del expediente judicial).

En contra del referido acto, la sefiora ROSA QUINTERO CHAVEZ interpuso
Recurso de Reconsideracién, el cual fue resuelto g través de |a Resolucién N° 380
de 19 de noviembre de 2019, cuya parte resolutiva confirma en todas sus partes |5
decision adoptada, agotando con ello la via gubernativa. (fs. 12 - 14 del expediente

judicial),



Il. PRETENSION DE LA DEMANDA
La pretensién de la parte actora consiste en que la Sala formule las siguientes
declaraciones:

“Con fundamento en lo expuesto, solicitamos a los Magistrados de la
Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia que declaren lo
siguiente:

1). Nulo por ilegal el acto administrativo contenido en el Decreto de
personal N° 557 de 26 de agosto de 2019 “Por el cual se deja sin
efecto un nombramiento en el Ministerio de la Presidencia” confirmado
por la Resolucién N° 380 de 19 de noviembre de 2019, ambas
proferidas por el Ministerio de la Presidencia.

2). Como consecuencia de la anterior declaracién, ordene Ia
restitucion de la sefiora ROSA QUINTERO CHAVEZ en el cargo de
Asistente Administrativo | del Ministerio de la Presidencia en las
mismas condiciones en que se encontraba al momento de la emision
del decreto impugnado.” (fs. 8 y 9 del expediente judicial).

lll. HECHOS EN QUE SE FUNDAMENTA LA DEMANDA

Entre los hechos u omisiones fundamentales en que se sustenta la presente

accion, la parte actora sefiala los siguientes:

PRIMERO: Desde el 2 de enero de 2014, la sefiora ROSA QUINTERO
CHAVEZ ejercio el cargo de Asistente Administrativo | en el Ministerio
de la Presidencia, de manera eventual, seglin consta en Certificacion
por la Oficina Institucional de Recursos Humanos del Ministerio de la
Presidencia y mediante Decreto de Personal N° 13 de 11 de enero de
20186, ejercio el mismo cargo de manera permanente.

SEGUNDQO: Mediante Decreto de Personal N° 557 de 26 de agosto de
2019 “Por medio del cual se deja sin efecto un nombramiento.en el
Ministerio de la Presidencia”, se decretd dejar sin efecto el
nombramiento de la servidora piblica ROSA QUINTERO CHAVEZ.

TERCERO: Se utilizé6 como fundamento de derecho el articulo 300 de
la Constitucion Politica de la Republica de Panama que con claridad
meridiana establece que la estabilidad del cargo de los servidores
publicos estara condicionada a su competencia, lealtad y moralidad
en el servicio.

CUARTO: De la simple lectura del Decreto de Personal N° 557 de 26
de agosto de 2019 impugnado se desprende sin mayor esfuerzo que
no existe ni en el “Considerando” ni en la parte “Resolutiva” del mismo,
ninguna motivacién y/o razonamiento técnico — juridico o disciplinario,
que acredite alguna conducta en el ejercicio de las funciones de mi
mandante que acredite que atentd contra los principios
constitucionales antes mencionados, a saber: competencia, lealtad y
moralidad en el servicio publico. '

QUINTO: En el segundo parrafo del “.Considerando" del Decreto de
Personal N° 557 de 26 de agosto de 2019, se refieren al articulo 2 de



la Ley 9 de 1994, que establece y regula la Carrera Administrativa,
modificado por la Ley 23 de 2017, de manera genérica sin detallar el
contenido y alcance del mismo.

SEXTO: No existe constancia de notificacion de apertura de proceso
disciplinario ni proceso disciplinario en curso que haya podido permitir
la aplicacion de normas disciplinarias para dejar sin efecto en (sic)
nombramiento de mi mandante.

SEPTIMO: Actuando en su propio nombre y representacion la sefiora
ROSA QUINTERO CHAVEZ, interpuso recurso de reconsideracion en
contra del Decreto de Personal N° 557 de 26 de agosto de 2019,
resuelto mediante Resolucién N°38 de 19 de noviembre de 2019
suscrita por Juan Antonio Ducruet en su condicion de Viceministro de
la Presidencia.”

IV. NORMAS LEGALES iNFRINGIDAS Y EL CONCEPTO DE LA VIOLACION.
Las disposiciones legales que, a juicio de la demandante, han sido
vulneradas con la emisién del Decreto de Personal N°557 de 26 de agosto de 2019,
emitido por el Ministerio de la Presidencia, son las siguientes:
1) El articulo 2, numeral 49 del Texto Unico de la Carrera Administrativa,
adoptado mediante el Decreto Ejecutivo N° 895 de 28 de diciembre de 2018, cuyo

tenor literal es el siguiente:

“Articulo 2. Los siguientes términos utilizados en esta Ley y sus
reglamentos, deben ser entendidos a la luz del siguiente glosario:

49. Servidores publicos de libre nombramiento y remocién. Aquellos
que trabajan como personal de asesoria, asistencia o de servicio
inmediatamente adscrito a los servidores ptblicos que no forman parte
de ninguna carrera v que, por la naturaleza de su funcion, estan
sujetos a que su nombramiento esté fundado en la confianza de sus

superiores y a que la perdida de dicha confianza acarre la remocién
del puesto que ocupan.

El actor considera que el acto demandado incurre en la violacién directa por
omision de la norma citada, ya que el nombramiento de la sefiora ROSA QUINTERO
CHAVEZ “jamas podria analizarse o entenderse como una posicion o cargo de libre
nombramiento y remocién, toda vez que, el cargo es el de Asistente Administrativo
| del Ministerio de la Presidencia, y no como Asistente Administrativo | del Despacho

del Viceministro o Ministro de la Presidencia o dali Despacho Superior, que es a lo

que se refiere el numeral 49 del articulo 2 del Texto Unico de Carrera Administrativa



y fue esa la intencién manifiesta en la discusidn de la Ley 23 de 2017."
2) El articulo 2, numeral 37 del Texto Unico de la Ley de Carrera
Administrativa, adoptado mediante Decreto Ejecutivo N°696 de 28 de diciembre

de 2018, que a la letra dice:

“Articulo 2. Los siguientes términos utilizados en esta Ley y sus
reglamentos, deben ser entendidos a la luz del siguiente glosario:

37. Puesto publico permanente. Posicién en la estructura de personal

del Estado, existente para cubrir una necesidad constante del servicio
publico.

n

Con relacion a la alegada violacion del articulo 2, numeral 37 del Texto Unico
de la Ley de Carrera Administrativa, el actor destaca el hecho de que “La Ley 23 de
12 de mayo de 2017 reviste de una proteccion especial y con justa razédn a los
servidores publicos permanentes, que jamas pudiera verse menoscabada o
disminuida por una inaccién del Estado en la creacion efectiva del Tribunal

Administrativo de la Funcion Publica...”.

3) El articulo 146, numeral 14 del Texto Unico de la Ley de Carrera
Administrativa, adoptado mediante el Decreto Eje‘cutivo N° 696 de 28 de diciembre

de 2018, cuyo texto dice:

“Articulo 146. Queda prohibido a la autoridad nominadora y al
Superior Jerarquico del nivel administrativo directivo:

1. ..

14. Despedir sin causa justificada servidores publicos en funciones a
los que les falten dos afios para jubilarse, que laboren en instituciones
del Estado que pertenezcan o no a la Carrera Administrativa.

Finalmente, la parte actora alega que la violacién de esta norma se produce
toda vez que la sefiora ROSA QUINTERO CHAVEZ “se encuentra en pleno tramite
para adquirir su jubilacién por parte de la Caja ”!e Seguro Social ya que cuenta con
o8 de edad y hay constancias al canto en el expediente de personal que reposa en
la Oficina Institucional de Recursos Humanos del Ministerio de |a Presidencia.”
Agrega que todo lo anterior fue documentado con la presentacion del Recurso de

Reconsideracion, sin que ello fuese tomado en cuenta por la autoridad demandada



al momento de emitir el acto confirmatorio.

V. INFORME DE CONDUCTA DE LA AUTORIDAD NOMINADORA

Visible a fojas 18 y 19 del expediente judicial, consta el informe explicativo de
conducta rendido por el Ministerio de la Presidencia, mediante el cual se expone

medularmente lo siguiente:

De acuerdo con la informacién que consta en el expediente en la
Oficina Institucional de Recursos Humanos de este ministerio, el 2 de
enero de 2014, ROSA ENEIDA QUINTERO CHAVEZ tomo posesion
del cargo de Asistente Administrativo I, con un sueldo de B/. 600,00,
para el que fue designado (sic) mediante Resuelto de Personal N° 024
de 2 de enero de 2014. Posteriormente, a través del Resuelto de
Personal N° 024 de 2 de enero de 2015, se le renové el nombramiento
transitorio como Asistente Administrativo |, con igual salario.
Finalmente, mediante Decreto de Personal N° 13 de 11 de enero de
2016, se le realizé nombramiento como Asistente Administrativo I, en
la Secretaria Ejecutiva del Consejo de Seguridad nacional.

El citado nombramiento se produce en virtud de la confianza que la
autoridad nominadora depositd en él (sic) para el ejercicio de las
funciones inherentes a su cargo, y se mantuvo en el mismo hasta el
momento de su desvinculacion.

Para efectos de este informe de conducta, debemos aclarar que no
consta en el expediente de personal de la ahora demandante que la
misma haya sido incorporado (sic) a la carrera administrativa ni a
ninguna otra carrera que le otorgue la estabilidad inherente al
funcionario investido de una carrera de la funcion publica regulada por
una ley formal o de carrera o concedida por una ley especial que
establezca los requisitos para alcanzar tal condicion, ordinariamente
basada en un sistema de méritos.

En virtud de lo anterior, se emite el Decreto de Personal N°557 de 26
de agosto de 2019, por el cual se dejo sin efecto el nombramiento de
la servidora publica ROSA ENEIDA QUINTERO CHAVEZ, del cargo
que ocupaba dentro del Ministerio de la Presidencia, asignada al
Consejo de Seguridad Nacional, segun ic establecido en el articulo 2
del Texto Unico de la Ley 9 de 1994 “Que regula la Carrera
Administrativa”, dentro del concepto de servidor publico de libre
nombramiento y remocién, acto que fue notificado el 29 de octubre de
2019.

Por ultimo, el acto administrativo objeto de la demanda Contencioso
Administrativa de Plena Jurisdiccion que nos ocupa, fue recurrido a
través de reconsideracion mediante memorial presentado el 31 de
octubre de 2019, el cual fue examinado por este Despacho
estimandose que al no existir elementos que desvirtuaran la medida
adoptada, procedia mantener la decision, lo cual se materializd a
travées de la Resolucion N°380 de 19 de noviembre de 2019,
debidamente notificado el 26 de noviembre de 2019, dandose por
agotada la via gubernativa.”.




VI. OPINION DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

El Procurador de la Administracion, mediante Vista N° 517 de 16 de julio de
2020, visible de fojas 20 a 26 del expediente judicial, solicité a esta Superioridad se
sirva declarar que NO ES ILEGAL el Decreto de Personal N° 557 de 26 de agosto
de 2019, emitido por el Organo Ejecutivo, por conducto del Ministerio de la
Presidencia, ni su acto confirmatorio y, en consecuencia, se desestimen las

pretensiones de la accionante.

A este respecto, el Procurador de la Administracién expone que el acto
administrativo objeto de reparo se encuentra sustentado en la facultad discrecional
de la autoridad nominadora, y no en una causal disciplinaria, por lo que dicha

argumentacion carece de fundamento factico- juridico en el presente negocio.

VIl. CONSIDERACIONES Y DECISION DE LA SALA.

Surtidas las etapas procesales pertinentes, en relacion a los hechos
acreditados en el proceso, procede la Sala a resolver el fondo de la controversia,

previas las consideraciones que se exponen a continuacion.

Tal como se indicé anteriormente, la demanda bajo estudio se dirige contra
el Decreto de Personal N°557 de 26 de agosto de 2019, emitido por el Ministerio de
la Presidencia, acto administrativo mediante el cual se dejé sin efecto el
nombramiento de la servidora publica ROSA QUINTERO CHAVEZ, del cargo que
ejercia como ASISTENTE ADMINISTRATIVO I, Cédigo No. 0017051, Posicion N°

10819, en dicho Ministerio (fs. 10 y 11 del expediente judicial).

La parte actora invoca como normas vulneradas con la emision del Decreto
Personal N°557 de 26 de agosto de 2019, los articulos 2 (numerales 37 y 49) y 146
(numeral 14) del Texto Unico de la Carrera Administrativa, adoptado mediante el

Decreto Ejecutivo N° 696 de 28 de diciembre de 2018.

En ese sentido, los cargos de violacién que sustentan la pretension de la

accionante se centran en dos situaciones especificas: primero, que el cargo de
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Asistente Administrativo |, que ocupaba la sefiora ROSA QUINTERO en el
Ministerio de la Presidencia, no se corresponde con la definicién de servidores
publicos de libre nombramiento y remocion descrita en el articulo 49 (numeral 2) del
Texto Unico de la Carrera Administrativa; y, segundo, que al emitir el acto acusado
de ilegal, la autoridad demandada no tomd en cuenta que la accionante se
encontraba realizando los tramites pertinentes a fin de acogerse al beneficio de la
jubilacién, razén por lo que la misma se encoritraba amparada por el articulo 146

(numeral 14) del mismo cuerpo normativo.

Afin de corroborar los argumentos expuestos por la parte actora, se procedio
a realizar una revisién minuciosa del expediente y de las pruebas aportadas al
expediente, llegando a la conclusion de que el Decreto de Personal N°557 de 26 de
agosto de 2019, emitido por el Ministerio de la Presidencia, infringe el articulo 146,
numeral 14 del Texto Unico de la Carrera Administrativa, adoptado mediante el

Decreto Ejecutivo N° 696 de 28 de diciembre de 2018, cuyo texto es el siguiente:

“Articulo 146. Queda prohibido a la autoridad nominadora y al
Superior Jerarquico del nivel administrativo directivo:

1. ..

14. Despedir sin causa justificada servidores publicos en funciones a
los que les falten dos afios para jubilarse, que laboren en instituciones
del Estado que pertenezcan o no a la Carrera Administrativa.”

Lo anterior es asi, pues si bien la sefiora ROSA QUINTERO CHAVEZ era
una funcionaria de libre nombramiento y remocion, ya que no existe constancia en
el expediente de que ésta haya participado en un concurso de méritos o que
perteneciera a una carrera publica, no obstante, lo cierto es que, al momento de Ia
expedicion del acto que decreto el cese de labores, la misma contaba con cincuenta
y siete (57) afios y cuatro (4) meses de edad (fi. 4 del expediente de personal), lo
que quiere decir que cumplia con la edad y el tiempo requeridos a efectos de
acogerse a la jubilacion, por lo que no podia ser destituida sin causa justificada
estando en tramite su solicitud de jubilacion, en concordancia con la norma citada

en el parrafo superior.



En efecto, la norma anteriormente citada claramente establece una
prohibicién a la autoridad nominadora o al superior jerarquico en cuanto a la accién
de destituir funcionarios a los que les falten dos afios para jubilarse, ya sea que
pertenezcan o no a la Carrera Administrativa; en aras de que el servidor publico no
quede cesante durante la etapa proxima a alcanzar este derecho subjetivo y pueda
satisfacer su manutencion diaria durante el tramite de la misma. Aunado al hecho
que, la norma en comento hace referencia a los funcionarios a los que les falten dos
afos para jubilarse, sin condicionarlo a la comprobacion previa del cumplimiento de
la cantidad de cuotas exigidas por la Caja de Seguro Social, para conceder la
pension por vejez; dejando evidenciado que el Estado no se constituira en un
obstaculo para que quienes estén proéximos a jubilarse alcancen su pensién de vejez

conforme la edad estipulada por la Caja de Seguro Social.

En ese contexto, hemos de tener en cuenta que el cumplimiento de los
requisitos para acogerse a la pension por vejez, constituye una facultad exclusiva
de la Caja de Seguro Social, por lo que considera la Sala que el solo hecho de que
a un funcionario le falten dos afios para cumplir la edad de jubilacion es suficiente
para encontrarse amparado por el articulo 146, numeral 14 del Texto Unico de la
Ley 9 de 1994, adoptado mediante el Decreto Ejecutivo N° 696 de 28 de diciembre
de 2018, maxime cuando la demandante estaba dentro del periodo establecido para
jubilarse y tramitando su retiro por vejez, razén por la que consideramos que en el

presente caso se ha configurado la violacién de esta norma.

En esa misma linea de pensamiento, a través de la Sentencia de 2 de enero

de 2015, el Pleno de este Tribunal de lo Contencioso Administrativo expuso:

Como se observa en la norma transcrita, todo funcionario sea o no de
Carrera al que le falten dos afios para jubilarse, no puede ser
despedido sin causa justificada, por lo tanto la autoridad demandada
no podia ordenar la destitucion del sefior Nelson Marin, toda vez que
al mismo le faltaban menos de dos afios para jubilarse.

Por otra parte, la Sala no comparte lo expresado por la parte
demandada que sefiala que el demandante no acreditd su condicion
de persona dentro de los dos afios para jubilarse, ya que la norma



citada como violada, establece que es prohibido despedir a aquellos
funcionarios que les falten dos afios para jubilarse, lo que es distinto a
decir, persona que le falten dos afos para cumplir la edad de
jubilacion, sin embargo, debemos sefialar que la norma en comento
sOlo hace referencia a los funcionarios a los que les
falten dos afios para jubilarse, sin condicionarlo a la comprobacién
previa del cumplimiento de la cantidad de cuotas exigidas por la Caja
de Seguro Social, para conceder Ia pension por vejez.

De acoger como valido lo expuesto por la parte demandada,
estariamos sometiendo a conocimiento previo de las instituciones del
Estado, el cumplimiento de los requisitos para acogerse a la pension
por vejez, que es facultad exclusiva de |a Caja de Seguro Social, por
lo que considera la Sala que el solo hecho de que a un funcionario le
falten dos afios para cumplir la edad de jubilacion, es suficiente para
encontrarse amparado por el numeral 15 de la Ley 9 de 1994, tal como
ocurre en el presente negocio.

Asi las cosas, debemos resaltar que la aplicacion de la norma antes
referida en el presente proceso, obedece a lo dispuesto en el articulo
5 de la Ley 9 de 1994, por la cual se establece y regula la Carrera
Administrativa, que sefala que la misma sera aplicada
supletoriamente a las instituciones publicas que se rijan por otras
carreras publicas legalmente reguladas o por leyes especiales.

Como se puede comprobar en el presente proceso y asi lo hemos
sefalado anteriormente, el demandado habia informado a la autoridad
demandada que estaba proximo a jubilarse, y como se puede colegir
de la norma citada, el mismo no podia ser despedido sin causa
justificada, por lo tanto el Resuelto N°736 de 1 de marzo de 2010,
emitido por el Presidente de la Asamblea Nacional, por medio del cual
se destituye al sefior Nelson Marin, fue emitido desconociendo el
articulo 141 de la Ley 9 de 1994, adicionado por la Ley N°24 de 2 de
julio de 2007, ya que no se tomé en cuenta que al demandante le
faltaban menos de dos afios para jubilarse.

Con base en los planteamientos expuestos, considera la Sala, que le
asiste la razén al demandante y por lo tanto debemos acceder a la
pretension de declarar ilegal el acto impugnado, y en consecuencia
ordenar el respectivo reintegro del sefior Nelson Marin, al cargo que
ocupaba al momento de la destitucién o a otro de igual jerarquia y
remuneracion.”.

De conformidad a lo anteriormente expuesto, concluye la Sala, que le asiste
larazon a la demandante y por lo tanto debemos acceder a Ia pretension de declarar
ilegal el acto impugnado Y, en consecuencia, ordenar el respectivo reintegro de la
sefiora ROSA QUINTERO CHAVEZ, a| cargo que ocupaba al momento de |a
destitucién o a otro de igual jerarquia y remuneracion, en razén de la violacion del
numeral 14 del articulo 146 del Texto Unico de Ia Ley 9 de 1994, adoptado mediante

el Decreto Ejecutivo N° 696 de 28 de diciembre de 2018.



En cuanto al pago de los salarios caidos, considera la Sala que no se puede
acceder a dicha solicitud, en vista que la demandante no se encontraba amparada
por la Ley de Carrera Administrativa, y este aspecto tampoco esta contemplado en
el régimen especial que regula a los servidores pUblicos del Ministerio de Ia

Presidencia.

En consecuencia, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de Ia
Corte Suprema, administrando justicia en nombre de Ia Republica y por autoridad
de la Ley, DECLARA QUE ES ILEGAL, el Decreto de Personal N°557 de 26 de
agosto de 2019, emitido por el Ministerio de la Presidencia, su acto confirmatorio y
ORDENA al Ministerio de |a Presidencia, proceda al reintegro de la sefiora ROSA
QUINTERO CHAVEZ 3| cargo que ocupaba al momento de su destitucion 0 a otro

de igual jerarquia y remuneracion.
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