REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA - SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO.-

Panama, quince (15) de julio de dos mil quince (2015)

VISTOS:

El licenciado Carlos Carrillo, quien actia en nombre y representacion del
sefor RENE ELIAS PANIZA, ha presentado Demanda Contencioso-Administrativa
de Plena Jurisdiccidn, con el‘ 6bjeto de que la Sala Tercera declare nulo, por ilegal,
el Decreto N° 544 de 2 de julio de 2009, emitido por la Alcaidesa Suplente
del Distrito de Panama, y para que se hagan otras declaraciones.

Mediante el acto administrativo impugnado se nombra al sefior JUAN
MANUEL VASQUEZ GONZALEZ, en el cargo de Director de Iingenieria
Municipal en la Direccion de Obras y Construcciones de! Municipio de
Panama, posicion N° 1524, el cuai se haria efectivo a partir de su toma de

posesion.



l. POSICION DE LA PARTE ACTORA. NORMAS LEGALES QUE SE
ESTIMAN VIOLADAS Y CONCEPTO DE LAS INFRACCIONES.

La pretension formulada en la demandi por ia parte actora consiste en que
se declare nulo, por ilegal, el acto administrativo contenido en el Decreto N° 544
de 2 de julio de 2009, emitido por la Alcaldesa Suplente def Distrito de

Panama, y gue producto de esa declaratoria de ilegalidad se declare al sefor

RENE ELIAS PANIZA, como el iegitimo Ingenierc Municipal del Distrito de
Panama, y se condene al Municipic de Panama al page de los saiarios dejados de
percibir, y los dafios y perjuicios ocasionados al sefior FANIZA.

A juicio de la parte‘ actora har éido violadds el r:umelrai 17 del articulo 17 y
el articulo 45 de la Ley N° 106 de 1973, que establece el Régimen Municipal, y los
articulos 36 y 52 de la Ley N° 38 de 2000, que regula el procedimiento
administrativo general.

En opinion dei actor, el numeral 17 del articulo 17 de [a Ley N° 106 de 1973,
que establece el Régimen Municipal, ha sido infringido de forma directa por
comision, toda Vez que el Consejo Municipal de Panama es : el que tiene
competencia exclusiva para realizszr el nombramiento del Ingeniero Municipal,
utilizando para ello el mecanismo establecido para este propésito, como se realizo
en la sesion de 2 de julio de 2009, cuando resulté elegido el se-ﬁor RENE ELIAS
PANIZA. |

En segundo Iugaf, se estima infringido et articulo 45 de ia'ley N° 106 de
1973, modificado por el articulo 21 de la Ley N° 52 de 1984, toda vez que el
demandante sefiala que l|la Alcaldesa del Distritc de Panamsa excedid las
atribuciones que le confiere la norma legal en mencién, lo que a su vez se traduce
en una intromisidn en las funciones ;ue tiene asignadas el Consejg Municipal.

For otro lado, el demandante aduce viclado &l articulo 36 de Ia lLey N° 38
de 2000, que regula el procedimiento administrativo general, por considerar que el
acto administrativo impugnado fue emitido por uné autoridad que carecia de

competencia para ello, toda vez que ia normativa administrativa es clara en
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establecer que “el ente’administrativo que debe cumplir con esta tarea es el
Consejo Municipal y nola Gerencia /dministrativa”. _

Finalmente, la parte actora deruncia como inf‘r-ih'g‘jido‘ el 52 de la Ley N° 38
de 2000, que regula el procedimiento-administrativo general, por considerar que el
acto atacado incurre en la causal de nulidad éeﬁalada ‘en el numeral 2 de la
disposicion legal citada; "toda vez que al emisor de dicho acto no le competia el
nombramiento del Ingeniero Municipal, por ser ésta una atribucidn exclusiva del

Consejo Municipal.

Il. INFORME DE CONDUCTA DEL FUNCIONARIO DEMANDADO. -

De la demanda instaurada se corrié traslado a la Alcaldesa Suplente del
Distrito de Panama, quien rindié su contestacion a trévés del escrito visible de
fojas 51 a 52 del expédiente, cifando en primer térmmino el contenido de los
articulos 17 de la Ley N° 106 de 19?3, que establece el Régimen Municipal, y los
articulos 242 y 243 de la Constitucién Nacional. El informe rendido por la
funcionaria demandada sefala en su parte medular Id siguiente:.

“La lectura de las normas citadas trajo consigo la disyuntiva
de que se aplica si la iey o la constitucion, la tesis que
esgrime a los concejales es que al tenor de la constitucion
no lo limita solo a las alli esbozadas sino que al decir sin
perjuicio de otras que la ley disponga, entra a regir lo que
dice el numeral 17 del articulo 17 de la ley 106.

Por mi parte difiero de i& opinidon foda vez que ese mismo
articulo limita estos nombramientos a los que laboren en el
consejo municipal, cuando la constitucion se refiere a sin
perjuicios de ofras que la ley disponga no se esta refiriendo
a nombramientos si no a funciones de caracter netamente
administrativas y esto és'asi porque [a norma que establece
el nombramiento o da vida a la figura del ingeniero municipal
surge del cédigo administrativo de 1971 ... como se.
desprende de !a primera autoridad de poiicia es el alcalde y
no es [ogico que quieran por delegacién asuma sus
facultades y funciones sea nombradas por otra corporacién,
y lo que busca la constitucion es devolver esa facultad al
alcalde...”. :

lll. OPINION DE LA PROCURADURIA DE LA_ADMINLSTRACION.
El Procurador de la Administracion, a.travefs de _la Vista N° 558 de 29 de

octubre de 2012, solicita a los Magistrados que‘il.‘ite'grran la Sala Tercera de la



Corte Suprema de Justicia, que aécedan a las pretensiones fbrmuladas por la
recurrente, y se declare que es iIegaE el acto demandado.

En su opinion, de una 1ectura de las normas denunmadas como infringidas
por el demandante, se puede |nfer|r con facilidad que;. desde el punto de vista
legal, la facultad para designar al a,pgenleroh, mumcupali‘ le corresponde manera
privativa al consejo municipal respectivo, razén por la cual el nombramiento
efectuado por la Alcaldesa del Distrito de Panama era propio de la competencia de

otra autoridad.

IV. DECISION DE LA SALA.
Una vez 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 relévante sefialar cjue esta Sala de la Corte
Suprema de Justicia es competente para conocer de la demanda contencioso-
administrativa de plena jurisdiccion promovida por el seﬁ'or RENE ELiAS PANIZA,
a través de apoderado judicial, con fundamento en lo que dispone‘ el articulo 206,
numeral 2, de la Constitucion Politicé, en concordancia con el a.rticulo 97, numeral

1, del Codigo Judicial.

LEGITIMACION ACTIVA Y PASIVA;

En el caso que nos ocupa, e demandante es una pe‘rsona natural que
comparece en defensa de un interés particular en contra del Decre.:to N° 544 de 2
de julio de 2009, emitido por la Alcaldesa Suplenfe del Distrito de Panama,
razon por la cual se encuentra legitimado para promover la accion examinada.

Por su lado, la Alcaldesa dei Distrifo de Panama es una autoridad publica

que, en ejercicio de sus atribuciones expidi¢ el acto demandado, razén por la cual
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se encuentra legitimada como sujeto pasivo en |4 presente demanda contencioso-

administrativa de plena jurisdiccion.

ANALISIS DEL PROBLEMA JURIDICO Y DECISION DE LA SALA:

Como se encuentra piasmado en pérrafos anteriores, la parte actora
demanda Ia nulidad del Decreto N° 544 de 2 de julio de 2009, emitico por Ia
Alcaldesa Suplente del Distrito de Fanama, mediante el cual se nombra al
sefior JUAN MANUEL VASQUEZ GONZALE?Z, en el cargo‘ de Director de
Ingenieria Municipal en la Direccion de Obras y Construcciones del
Municipio de Panama.

La Corte, al adentrarse en el estudio del expediente, de las constancias
procesales y de la reso!ucién'derﬁarf:jada de ilegal, éétimal ciue dell).é accederse a
la nulidad solicitada dentro de ta accidn de plena jurisdiccion profﬁovida.

En ese sentido, de un examen de las circunstancias que rodean el presente
proceso, se advierte q'ué e.n primera instancia que el Consejq ‘Municipal de
Panama expidio la Resoluéic’;n'l‘\io 43 de 2 de ju!‘io de 2009, a traQés del cual se
nombra como Ingeniero Municipal de Panama, al sefior RENE ELIAS PANIZA,
para el periodo que iniciaba del 2 de julio de 2009 y finalizaba el 30 de junio de
2014, el cual fue elegido por mayoria absoluta de los cohcejales. (foja 2 del
dossier). | -

Por otro lado, se observa que, para la misma fecha, es emitido ei Decrefo
N° 544 de 2 de julio de 2009, proferido por la Alcaldesa Supiente del Distrito
de Panama, a través del cuatl sé nombra a Juan Manuel Vasquez Gonzalez
en el cargo de Director de Ingenieria I\./Iunici!'p.al en la Direc;:ién de Obras y
Construcciones. (fojas 48 y 49 del expediente). o

De lo anterior, se adviette uc!aramente qu'e el demahdame dénuncia .‘a

existencia paralela de dos (2) nombramientos en el cargo de ingeniero municipal,

uno dictado por el Consejo Municipal del Distrito de Panama, el cual lo designa a
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él en el cargo, y el ofroracto dictad'o:por“rla Alcaldesa del Distrito de Panama, a
través del cual se nombra al sefor Juan Manuel \7ésquez, siendo ambos dictados
el dia 2 de julio de 2009. | |

En ese sentido, la parte actora sefiala que el nbmbramiehto del Ingeniero
Municipal es competencia exclusiva deI‘Consejo' Municipal, de conformidad con el
numeral 17 del articulo 17 de la Le,.y N° 106 de 1973, y por lo tanto, el acto
administrativo demandado excedi6 las atriouciones que el articulo 45 del mismo
cuerpo legal le confiere a los Alcaldes, configurandose a su criterio ﬁna causal de
nulidad por falta de competencia de la autoridad que profirié el actp administrativo
impugnado. |

Ahora bien, sin entrar a mayéres consideraciones de fondo, la Sala Tercera
considera necesario examinar la Ley.'N" 106 de 1973, §c7bre el Régirnen Municipal,
modificada por fa Ley N° 52 de 198_4',_en lo gue se refiere a las atribuciones de los
Consejos Municipales y los Alcaldes.

Asi. entre las funciones del Co\nsejo Municipal, relacionadas con el presente
proceso, se destaca el numeral 17 el articulo 17 de la Ley N° 106 de 1973, la
cual fuere modificada por el articulo 4 de la Ley N° 52 de 1984, cuya frase “al
tescrero” fue declarada inconstituciohai, mediante Sentencia de_ 19 de marzo de
2009 emitida pdr el Pieno de la Corte Suprema de Justicia. |

La norma legal en mencion eétablece lo siguiente:

“Articulo  17. Los Consejos Municipales tendran
competencia exclusiva para el cumplimiento de las
siguientes funciones:

17. Elegir de su seno a su presidente y su vicepresidente y
elegir al secretario del Consejo, al subsecretario cuando
proceda, al ingeniero, agrimensor o Inspector de obras
municipales y al abogadc consultor del municipio ...". _(Io
resaltado es de esta Corporacién de Justicia)

De la misma forma, es necesario transcribir el contenido del articulo 45 de

la Ley N° 106 de 1973, modificado por el articulo 21 de la Ley N° 52 de 1984

“Articulo  45. Los alcaldes tendran las siguientes
atribuciones: "



4.  Nombrar y removc,r a los corregido}és y a los
funcionarios pliblicos municipales cuya demgnacnon no
corresponda a otra autoridad, con sujecion a lo que
dispone el Titulo XI de la Cunstltuclon Namonal (lo
resaltado es de la Sa]a T@F‘era) ‘ “

Ahora bien, de una lectura de las disposicﬁiohéé Iega’ies} anteriores, se
concluye con claridad que los Consejos Municipales tienen compgtencia exclusiva
para elegir —ademas de otros fui%.cio-narios-, al ingeniero municipal. Estas
disposiciones se encuentran en pérfecta armonia con el articulo 243 de la
Constitucién Politica que establece, entre otras cosals,-que los 'ak;aldes tienen la
atribucién de “nombrar y remover a los funcionarios publicos municipales, cuya
designacién no corresponda a ofra autoridad ...”.

Siendo ello asi, es evidente ques ia Aicaldesa Sﬁptente. del Distrito de
Panama no tenia entre sus atribuufiones legales, e "r'-;c)mbramien"t\d' del ingeniero
municipal del distrito, toda vez que segin &l numeral 4 del articulo 45 de la Ley N°
106 de 1973, que establece el Régifh’en Municipal, s6lo le es permitidoc nombrar y
remover a los funcionarios publicos cuya designacion no cor_responda a ofra
autoridad, y maxime cuando el numerral 17 dei articulo 17 de la propia Ley N° 106
de 1973, establece que es al Consejo Municipal a quien le corres_ponde. elegir al
Ingeniero Municipal. |

En virtud de lo anterior, lo pfobede‘nte es declarar gue es ilegal el Decreto
N° 544 de 2 de julic de 2009, emitido por la Alcaldesa Suplenté:del Distrito de
Panama, al haberse comprobado la violacidn del numeral 17 dei articulo 17 y el
articulo 45 de la Ley N° 106 de 19?3, razon por la cual, esta Sala}‘a su vez, por
economia procesal, nc se pronuﬂcia sobre los demés carg.o§ de violacidon
alegados por el demandante.

Ahora bien, esta Corporacian de Justicia debe sefialar que el cargo que
ocupaba el senor RENE ELIAS PANIZA comn Ingeniero Municipal, era por el
periodo de casi cinco (5) afios (del 2 de julio de 2009 al 30 de junio de 2014), de

acuerdo con el contenido de la Resolucion N° 49 de 2_de julio de 2009, emitida por



el Consejo Municipal de Panama, pé:'""fodo gue 2xpird dﬁrante el deSarrolio de las
etapas del proceso, lo cual resulta relevante para la pretensién de ‘reintegro
(produciéndose en la referida pretension < fer':érﬁeno 'juridico conocido como
sustraccion de materia), lo anterior no limita a esta Su'perioridad. de atender las

otras pretensiones en atencion al derecho a la tutela judicial efectiva, reconocido

.

como un derecho constitucional.

En ese orden de ideas, esta Corporacion de Justicia considera necesario
hacer referencia a lo manifestado por el doctor espafiol JESUS GONZALEZ
PEREZ, quien ai detallar el alcance dé ia tutela judiciai efectiva sefiald lo siguiente:

"Es e! derecho que ostents toda persona a que se le haga
justicia, esto es, a que su pretensidn sea atendida por'un
drgano jurisdiccional mediante un proceso con unas
minimas garantias... consiste en que <! derecho de acceso
al proceso sea un proceso no desnafuralizade, que pueda
cumplir su mision de satisfacer prstensivnes que se
formulen lo que no significa un derecho a obtener una
sentencia favorable ni una sentencia en cuanto al fondo ..".
(GONZALEZ PEREZ, Jesus, El derecho a la tutela judicial
efectiva, Editorial’ Civitas, Tercera Edicidon, Madrid, 2001, p.
156)

En ese sentido, con relacién‘al reconocimient;)'.de los salérids dejados de
percibir reclamado por el demandante en su libelo de démanda, es preciso sefialar
que dicha pretension del sefior RENE ELIAS PANIZA es valida, por las razones
que se expresan a continuacion: |

Asi, por-ser el Ingeniero Muhicipal un funciorario con eétabilidad, al ser
nombrado por pericdo fuo (como es el ¢aso del Ingeniero PANIZA nc:mbrado del 2
de julio de 2009 al 30 de. junio de 2014), le es aplicable lo dispuesto en el articuio

136 del Texto Unico de la Ley N° 9 ae 1994, que sefiala lo siguiente:

“Articulo 138. El servidor publico reintegrade iendra derecho
a los salarics dejados de percibir desde su separacion dol
cargo o desde su destitucion y hasta el mo, nento en que s
haga efectivo su reintegro, y debera ocupar & mismo cargo
salve que este acepte otrc analogo en jerarquia, funciones y
remuneracion’.

De una lectura de la norma anterior —la cual es fuente supletoria para los

. . ’. f"l—'.
servidores publicos regidos por Leyes especiales, como es el caso de los

o



funcionarios municipales-, se infiere &l reconocimiento Ae los sallarios dejados de
percibir para aquellos l;uncionarios-ﬂque- gocen de estabilidad; v qUe fueren
destituidos de forma ilegal. N | |

Lo anterior, ya ha sido. recoaacido por la .‘Sa[a Tercefa,;a través de la
Sentencia de 23 de junio de 2008, dentro de un proceso en el cual se examinaba
la legalidad de la destitucion de una Tesorera Munilcipal, la cuai habia sido
nombrada por periodo fijo. En el fallo citado se sefiald lo siguiehté:

“Con relacién a la pretensién del pago de salarios caidcs’
debemos partir del hechc que si bien esta Superioridad ha
sostenido que los funcionarios municipales no le asiste el
derecho al pago de salarios caidos, a razén de que no existe
una ley formal que asi lo exprese, a nuestro juicio ello nc
aplica frente a Ia sntuacuon de que se trate de un funcionario
con estabilidad como en el caso de los tesoreros
municipales, ya que esta posibilidad esta contemplada en el
articulo 134 de la Ley 9 de 1994, que es fuente supletoria
para los servidores puiblicos regidos por ieyes especiales.
El articulo 134 de la referida Ley permite que el funcionario
que goce de estabilidad y sea reintegrado tenga un
reconocimiento del salario dejado de percibir por el tiempo
que dejo de laborar, lo gue conlieva a este Tribunal a
interpretar que ante las circunstancias de ilegalidad del acto
de destitucion de un funcicnario con estabilidad el afectado
- por razén de justicia tenga derecho a que s le paguen los
salarios dejados de percibir, |ndepend|e=ntemente de que va
no pueda ser reintegrado por circunstancias ajenas. De ello,
gue estimamos que es viable juridicamente que a la Sefiora
Isomery Pinto se le reconozcan los salarios caidos dejados
de percibir desde su destitucion hasta que culmind el
periodo para el que fue nombrada’ ® (DEMANDA
CONTENCIOSO  ADMINISTRATIVA DE PLENA
JURISDICCION, INTERPUESTA POR LA FIRMA
RODRIGUEZ ROBLES & ESPINOSA  EN
REPRESENTACION ISOMERY IVETTE PINTO SANCHEZ,
PARA QUE SE DECLARE NULA, POR ILEGAL, LA
RESOLUCION N 14 DE 1 DE NOVIEMBRE DE 20053,
EMITIDA POR EL CONSEJO MUNICIPAL DE SAN
CARLOS).

En ese sentido, lo procédente en el presente caso es deCla;ar la ilegalidad
de la decision contenida en el D.ecreto N° 544 de 2 de julio de 2009, emitido por la
Alcalde del Distrito de Panafné, cor el consecuente pago de los salaréos dejados
de percibir por el sefior RENE ELIAS PANIZA, desde el rﬁomento de su

separacion del cargo hasta el 30 de junio de 2014, fecha en que cuiminaba su

nombramiento como |ngen|ero Mumcnpai del Distrito de Panama
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Por consiguiente; la Sala T:ércera de la Cfﬁ"rte Suprerﬁa de Justicia,
administrando justicia, en nombre‘de la RepL’lbiica y ‘por autoridad de la Ley,
DECLARA QUE ES NULO, POR !LEGAL el Decreto N° 544 de 2 de julio de
2009, emitido por la Alcaldesa Suplente del Dlstnto de Panama, DECLARA
SUSTRACCION DE MATERIA en ia pretension de reintegro al cargo de Ingeniero
Municipal reclamado por el sefior RENE ELiAS PANIZA, y OﬁDENA que se le
paguen al sefior RENE ELIAS PANIZA, con cédula de identidad 'hersonal N° 8-
170-285, los salarios dejados de percibir desde la fecha de su separacion del
cargo hasta la fecha en que precfuyé el término para i\el cuaf fue nombrado como.
Ingeniero Municipal del Distrito de Panama.

FUNDAMENTO DE DERECH.O: Articulo 17 (numeral 17) ylam’culo 45 de [a

Ley N° 106 de 1973, que establece el Régimen Municipal.

NOTIFIQUESE,

ENG. TELLO C.
MAGISTRADO

xm.r

v N Lecchn




