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resol uci 6n de 28 de julio de 1994, por la cual se admte | a Demanda Contenci oso

Adm nistrativa de Nulidad, interpuesta por el licenciado Tomas Vega en
representaci 6n de Engel berto Guevara Guevara, para que se declare nulo, por
ilegal, el articulo 5° del Reglanmento General para l|la Eleccién de Decano,

Vi cedecano de | as Facultades, Director y Subdirector de |os Centros Regional es
Universitarios de la Universidad de Panama, aprobado por el Consejo Gener al
Uni versitario N° 595, extraordinario del 29 de junio de 1994.

Noti fiquese

(fdo.) LU S CERVANTES Di AZ
(fdo.) ARTURO HOYOS
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria
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DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD, | NTERPUESTA POR EL LI CENCI ADO
CARLOS AYALA, EN REPRESENTACI ON DE ABEL SANTAMARI A, SECRETARI O GENERAL DE LA
FEDERACI ON DE ASOCI ACI ONES Y ORGANI ZACI ONES DE SERVI DORES PUBLI COS, PARA QUE SE
DECLARE NULA POR | LEGAL, LA ClI RCULAR N° 38 DI SPRO DE 7 DE ABRIL DE 1993, EM Tl DA
POR EL CONTRALOR GENERAL DE LA REPUBLI CA. MAGI STRADA PONENTE: M RTZA ANGELI CA
FRANCESCHI DE AGUI LERA. PANAMA, VEINTI TRES (23) DE DI Cl EMBRE DE M L NOVECI ENTOS
NOVENTA Y CUATRO (1994).

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

El Licenciado Carlos Ayala Montero, en representaci 6n del SECRETARIO
GENERAL DE LA FEDERACI ON DE ASOCI ACI ONES Y ORGANI ZACI ONES DE SERVI DORES PUBLI COS
(FENASEP) , ha pronovi do Demanda Contenci oso Adm ni strativa de Nulidad para que
se declare nula por ilegal la Circular N° 38-DI SPRO de 7 de abril de 1993,
dirigida a los Mnistros de Estado, Directores y Gerentes de Entidades
Descentral i zadas, Magi strados Presidentes de la Corte Suprema de Justicia vy
Tribunal Electoral, Rectores de l|las Universidades Oficiales y Auditores de
Control Fiscal, mediante |la cual el sefior Contral or General de |a Republica |les
informa que su despacho ha dado instrucciones "para que cual quier reclamacion
concerniente al pago de sobresueldos, aumentos por canmbios de categoria,
per manenci as, reclasificaciones y demas i ncrement os sal ari al es generados durante
el periodo conmprendido entre el 10 de octubre de 1989 y el 27 de julio de 1990,
no sea admitida como deuda pagadera medi ante Titul os Prestacionales."

El demandante sustenta su pretensi on en | os siguientes hechos:

PRI MERO: ElI Organo Ejecutivo dicté el Decreto Ejecutivo N° 50 del 25
de noviembre de 1992, publicado en |la Gaceta Oficial N° 22.178 de

7 de diciembre de 1992, medi ante el cual ordena pagar en bonos de

Est ado redi m bles en 10 afos, denom nados Titul os Prestacionales,
| as deudas que el Estado posea con |os exservidores publicos en
concepto de vacaciones hasta el 31 de dicienmbre de 1992 y en
concepto de sobresuel dos, aumentos y demas incrementos salariales
debi damente reconoci dos. "

"SEGUNDO: El Procurador General de la Admnistracidon contesto
consulta de |l a sefiora M nistra de Planificacién y Politica Econém ca
medi ante Nota N° C-24 del 4 de febrero de 1993, en |la que opinaba
gque no se debian reconocer |os aumentos que en cual quier concepto
correspondi ese a | os servidores publicos en el periodo conprendido
entre el 10 de octubre de 1989 y el 27 de julio de 1990, debido a
que, en su criterio, durante este periodo estuvo vigente el Decreto
Ley 3 de 9 de octubre de 1989 y consecuentemente estaban eli m nados
|l os derechos de |os servidores publicos a aunmentos en cual quier
concepto. Conmo quiera que la Ley 10 de 27 de julio de 1990 no
estableci 6 retroactivamente el derecho segin él elim nado de I|os
servi dores publicos, sino que sinmplemente derogd el Decreto Ley N°
3 de 9 de octubre de 1989, entonces el derecho a aumentos de | os
servi dores publicos sd6lo corre desde la fecha de derogatoria del
Decreto Ley 3 de 1989
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"TERCERQO:. Con base en el criterio del sefor Procurador General de |la
Adm ni straci 6n, el sefilor Contralor General de |a Republica ha
dictado la Circular N° 38-DISPRO del 7 de abril de 1993, cuyo
contenido es darle caracter de orden o decision de la Contraloria
General a la Opinidén del Procurador General de la Adm nistracién
respecto al pago de |os derechos adquiridos de |os servidores
Pablicos. "

"CUARTO: ElI 23 de marzo de 1991 el Pleno de la Corte Suprema de
Justicia declar6 inconstitucional el Decreto Ley 3 de 9 de octubre
de 1989, lo que obliga a todo funcionario publico a no aplicar ni
invocar esta norma para ningun efecto, segun se desprende de |os
articulos 2561 y 2564 del Cdédigo Judicial."

"QUI NTO: ElI Decreto Ejecutivo N° 50 de 25 de novienmbre de 1992
determnd | a em si 6n de Titul os Prestacional es hasta por el monto de
ciento sesenta m |l ones de bal boas (B/. 160, 000, 000. 00), cifra que se
desprende de un anéalisis hecho por la Contraloria General de la
Republica respecto a cual es el total de |o adeudado a |os
servi dores publicos desde 1968 hasta 1991, | o cual dermuestra que la
intenci 6n del Ejecutivo es |la de pagar sin restricciones |a deuda a
|l os servidores publicos, |o que contradice |la actuaci 6n del sefior
Contral or General de |la Republica."

"SEXTO: Anterior a la dictacion del Decreto N 50 del 25 de
novi enbre de 1992, el Gobi erno Nacional habia expedido | os Decretos
N° 21 del 2 de junio de 1992, publicado en |la Gaceta Oficial N°
22.056 del 15 de junio de 1992 y 40 de 9 de setienmbre de 1992,
publicado en la Gaceta Oficial N° 22.122 del 15 de setiembre de
1992, anbos de los cuales se sustentaban en |la necesidad de
reconocer y pagar |a deuda que el Estado posee con |os servidores
publicos, sinlimtaciones en el tienmpo, retroactivamente habl ando."

Estima el recurrente que el acto impugnado viola directamente, |os
literales a y b del articulo 2 del Decreto de Gabinete N° 50 de 25 de novi enbre
de 1992, el articulo 9 del Cédigo Civil y por desviaci6n de poder, el articulo
17 del Decreto de Gabinete N° 50 de 25 de novienbre de 1992

Di chas di sposici ones son del tenor siguiente:

DECRETO DE GABI NETE N° 50 DE 25 DE NOVI EMBRE DE 1992

"ARTI CULO SEGUNDO: LOS Ti TULOS PRESTACI ONALES se emtiran
excl usi vament e para cancel ar | as siguientes obligaciones:

a) Las que el Estado adeude o I|legue a adeudar hasta el 31 de
diciembre de 1992, a los servidores publicos en concepto de
sobresuel dos, aumentos por cambios de categoria, permanenci as,
reclasificaciones y demas incrementos salariales debidanmente
reconoci dos.

b) Los que el Estado adeude o |legue a adeudar hasta el 31 de
diciembre de 1992 a |os exservidores publicos, en concepto de
vacaci ones.

ARTI CULO DECI MOSEPTI MO: La Contraloria General de la RepUblica
emtirda LOS TITULOS PRESTACI ONALES y, una vez rubricados por e
Contral or o Sub-Contral or General de |l a Republica y por el Mnistro
0o Vicemnistro de Hacienda y Tesoro, los enviarda a la entidad
deudora, la cual hara entrega de los msnos a |os beneficiarios
previa firma del finiquito que para tales efectos elaborara |a
Contraloria General de |la Republica.

Los finiquitos originales seréan enviados para su custodia a la
Contraloria General de |la Republica, la cual contabilizard en la
forma que establezca su reglamento, |os pagos que se efectulen
medi ante LOS Ti TULOS PRESTACI ONALES por cuenta de |l as instituciones
publicas que sean deudoras de obligaciones asi cancel adas.

CODI GO CI VI L:
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" ARTI CULO 9. Cuando el sentido de la l ey es claro, no se desatendera
su tenor literal a pretexto de consultar su espiritu. Pero bien se
puede, para interpretar una expresi on oscura de la ley, recurrir a
su intencién o espiritu, claramente mani festados en ella msm o en
la historia fidedigna de su estableci mento."

El Contral or General de |la RepUblica, al rendir el informe de conducta
seflal 6 que la Circular N° 38-DISPRO del 7 de abril de 1993 se expidio con
fundamento en el articulo 167 del Decreto de Gabinete N° 1 de 2 de enero de 1993
y con la finalidad de informar a |as entidades Piblicas |o expresado por Ila
Procuraduria de la Adm nistracion en el Oficio N° C-24 de 4 de febrero de 1993
en respuesta a una i nqui etud del M nisterio de Planificacioéony Politica Econ6m ca
con relacién al alcance de las obligaciones del Estado pendientes con |os
servi dores publicos, conforme al articulo 2 aparte a) del Decreto de Gabi nete N°
50 de 25 de novienmbre de 1992

Encontrandose el proceso en estado de resolver la Sala entra a dirimr |la
presente controversia.

La parte actora fundamenta el concepto de |l a violacién argumentando que el
Decreto de Gabinete N° 50 de 1992 establ ece el 31 de dicienbre de 1992 cono fecha
tope para el pago a |los servidores publicos sin decir desde cuando, por |o que
el Contralor General de |la RepuUblica contradijo el mandato expreso de |la norma
que establ eci 6 retroactivamente el derecho de |os servidores publicos a recibir
aunmentos y transgredi6o el articulo 9 del Cdédigo Civil por aplicar una
interpretaci 6n violatoria a la norma que ordena claramente el pago retroactivo.
Ademas estima que viold por desviacion de poder el articulo 17 del Decreto de
Gabi nete 50 de 1992, por contradecir | os objetivos de la ley al hacer mal uso de

| as facultades que este decreto le confirio

El Procurador de la Adm nistraci 6n medi ante Vista Fiscal N° 73 de 18 de
febrero de 1994, indicé que el Decreto Ley N° 3 de 1989 interrunpi ¢ | os derechos
gque el Estado debia reconocer a |los servidores puUblicos ya que sin fuente de
obligaci 6n no hay derecho a reclamar, norma que posteriormente fue derogada
parci al mente por la Ley 10 de 24 de julio de 1990 y declarada inconstituciona
medi ante sentencia de 23 de septiembre de 1991, por | o que el Decreto de Gabi nete
N° 50 de 1992 no establ eci 6 retroacti vamente el conjunto de derechos suspendi dos

ya que segun el articulo 43 de la Constituciédn Nacional, |as excepciones al
principio de irretroactividad de la ley son el orden Publico o interés soci al
en cuyo caso debe expresarlo la propia ley y en materia penal, la norma mas

favorable al reo. Manifestd que la Corte Suprema de Justicia ha sostenido e

criterio de los efectos futuros de l|la sentencia de inconstitucionalidad (ex
nunc), especial mente cuando se trata de normas | egal es (Sentencia de 3 de agosto
de 1990).

Final mente indicé que no puede considerarse como buUsqueda de una
interpretaci 6n mas all a del texto del articulo 9 del Cddigo Civil, el derecho de
Contralor General de l|a Republica a formular consultas cono funcionario
adm nistrativo y que el msmo no incurrié en desviacion de poder al emtir el
acto adm nistrativo i mpugnado, pues carecia de base | egal para realizar el pago
de |l os derechos reclamdos por |os servidores puUblicos mediante los Titulos
Prest aci onal es

La Sal a consi dera necesario reiterar que una |l ey que estuvo vigente durante
un periodo determ nado, surti 6 efectos durante su vigenciay una vez derogada por
otra ley posterior, deja de surtir efectos para el futuro. Por otra parte, la
decl aratoria de inconstitucionalidad de preceptos | egal es surte efectos hacia el
futuro, no tiene efectos retroactivos.

El Decreto Ley 3 de 9 de octubre de 1989 dictdé nedidas de urgencia
econémca y fiscal y adoptd otras nedidas, posteriormente la Ley 10 de 24 de
julio de 1990 | o derog6 en sus articulos 1, 2y 3, los cuales surtieron todos sus
ef ectos hasta que fueron derogados. No es cierto que el Decreto de Gabinete N°
50 de 1992 ordena el restablecimento retroactivo del derecho suspendi do por |la
Ley 3 de 1989 como | o expresa |la parte actora. Ademds no hay ninguna otra norm
que restituya el derecho suspendi do durante el periodo conmprendi do entre octubre
de 1989 a julio de 1990. Para que el derecho sea reconocido durante este | apso
de tienpo, es necesario que una ley posterior a la derogada |o indique
expresamente, | o que no ha ocurrido en este caso.
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En sentencia de 23 de septienbre de 1991 el Pleno de |la Corte Suprema de
Justicia declard6 inconstitucional el Decreto Ley 3 de 1989, por |o que aquellas
normas que consagran |os derechos de |os servidores publicos suspendidos o
elimnados recobraron su vigencia a partir de &esta sentencia y no
retroactivamente. Por tanto, es errado el criterio del demandante en cuanto a que
"es improcedente alegar que el derecho debia restablecerse retroactivanmente
cuando de suyo se entiende que |la suspension quedd elim nada, es decir se
establ ece el derecho, obviamente retrotrayéndose al momento en que fue
suspendido." (fs. 10-11).

En sentencia fechada el 27 de octubre de 1993, |la Sala Tercera, bajo la
ponencia del Magistrado Arturo Hoyos se pronuncid sobre los efectos de la
decl aratoria de inconstitucionalidad de |l a siguiente manera:

"La Sala concluye, entonces, que al declarar el Pleno de la Corte
que el Decreto-Ley 21 de 1989 era inconstitucional mediante |a
sentencia de 8 de mayo de 1992, recobraron vigencia a partir de esa
sentencia | os textos originales de los articulos 45 y 17 de la Ley
106 de 1973, reformada por la Ley 52 de 1984, textos que habian sido
derogados parcial mente por el Decreto-Ley 21 de 1989. ...".

De | 0 expuesto debe concluirse: que una vez decl arado inconstitucional el
Decreto Ley 3 de 1989 nedi ante | a sentencia de 23 de septi embre de 1991, recobran
vi genci a aquel | as normas que establ ecen | os beneficios suspendi dos o eli m nados
por este Decreto ley, |las cuales son aplicables a |los hechos produci dos a partir
de esta declaratoria, y no a |os ocurridos antes de la m sma.

La Sala debe expresar ademds, que |la consulta efectuada por el sefior
Contral or General de |la RepUblica al sefior Procurador de la Adm nistraci én, es
una facultad conferida por la ley a los funcionarios adm nistrativos para
despejar cualquier duda y establecer referencias sobre actos o0 normas
rel aci onados a |l a gesti 6n adm nistrativa que deben desenpefiar en sus cargos. No
se han probado | as normas de interpretaci 6n de la |l ey establ ecidas en el articulo
9 del Coédigo Civil, ya que aqui no hay problema de interpretaci én de |l a Ley a que
di cha di sposici 6n alude, sino de aplicacion de la msma en el tienmpo. Tanpoco se
ha producido |a desviacion de poder en violacién al articulo 17 del Decreto
Ej ecutivo N° 50 de 1992, pues debe emitir los Titul os Prestaci onal es, sienmpre que
el pago de |l os m snmps proceda, | o que no ocurre en | 0os casos establecidos en |la
Circul ar i mpugnada con | a presente demanda.

Por |l as anteriores consideraciones, son i nfundados | os cargos de vi ol aci 6n
present ados por |a parte actora.

Por consiguiente, la Sala Tercera de | o Contencioso Admi nistrativo de |a
Corte Suprema de Justicia, adm ni strando justicia en nonmbre de | a Republica y por
autoridad de la Ley, DECLARA QUE NO ES | LEGAL la Circular N° 38 DI SPRO de 7 de
abril de 1993, emitida por el CONTRALOR GENERAL DE LA REPUBLI CA.

Noti fiquese

(fdo.) LU S CERVANTES Di AZ
(fdo.) ARTURO HOYOS (fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria
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DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD, | NTERPUESTA POR EL LI CENCI ADO
FRANCI SCO LAY, EN REPRESENTACI ON DE ONELI O ENRI QUE LOPEZ, PARA QUE SE DECLARE
NULA POR | LEGAL, LA RESOLUCION N° 19 DE 8 DE NOVI EMBRE DE 1990, EM TIDA POR LA
JUNTA DI RECTI VA DEL | NSTI TUTO PANAMENO DE TURI SMO, LA RESOLUCI ON N° 99 DE 6 DE
DI CIl EMBRE DE 1990, EM Tl DA POR EL CONSEJO DE GABI NETE Y LA COMPRAVENTA EFECTUADA
ENTRE |I. P. A. T. Y AGRO- GANADERA SANTA FE, S. A. CONTENI DA EN LA ESCRI TURA
PUBLICA N° 11.281 DE 26 DE DI Cl EMBRE DE 1990. MAGI STRADO PONENTE: ARTURO HOYOS

PANAMA, VEI NTI NUEVE (29) DE DI Cl EMBRE DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y CUATRO (1994).

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

VI STOS:



