REPUBLICA DJE PANAMA,

ORGANO JUDICIAL.
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
SALA TERCERA DE LO CONTENCIYSO ADMINISTRATIVO Y LABOR AL

Fanama, veintisiete (27) de mayo de dos mil dieciséis (2016).
VISTOS:

El Licenciado Carlos Ayala Moriers, en representacién de Ana Leny

Villarreal, ha interpuesto anta la Sala Tercera de la Corte Suprema, demanda

contencioso administrativa de plena jurisdiccion, para que se declare nulc, por

ilegal, el Decreto de Personal No. 261 de 10 de septiembre de 2010, diciado por e
Ministerio de Relaciones Exteriores, su acte corfirmatorio, y para que se hagan

ctras declaraciones.

La demanda fue admitida por la 3ala Tercera mediante Auto de veintiurc
(21) de enero de 2011 (f. 22}, en el que ijualmente s& ordend correr trasiado de fa

nisma a la Procuraduria de la Administracion por el término de cinco (5) dias.

{. LA PRETENSION Y SU FUNDAMEMTO.
El acto que se impugna, esta coistituido por 2l Decreto de Perscnal No.
<61 de 10 de septiembre de 201C, emitido por conducto del Ministerio de

lelaciones Exteriores, en cuya parte resclutiva se establece lo siguiente:
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ARTICULO UNICO: Se deja sin efecto el nombramiento de:
ANA LENY VILLARREAL

Cédula de identidad personal Mo, 4-152-79

Cargo: Asistente Administrativa Il

Posicién: 3534

Cdédigo: 0017052

Sueldo: B/. 2,000.00 mensual=s

Partida Presupuestaria: No. 0.{15.0.1.001.01.01.QG01




PARAGRAFO: Este decreto regira a partir de la fecha de su
comunicacion.

Como consecuencia de lo anteriormente expuesto, la recurrente picle que
s¢ ordene al Ministerio de Relaciones Exleriores, su reintegro a la posicion gue
ocupaba y, ademas, se ordene el pago d= los salarios que le corresponden desds

las fecha de su destitucion hasta su reinteqro efectivo.

. NORMAS QUE SE ESTIMAN YIOLADA3 Y CONCEPTO DE LA
YIOLACION.
En el libelo de la demanda se observa que, la declaratoria de ilegalidad 22

sustenta en la violacion de las normas sigLl entes:

A. El Texto Unico de la Ley No. 9 de 1994, que Regula la Carrera
Administrativa: articulo 138 (derecho a la aestabilidad d= los servidores piblicos de

carrera), en concepto de violacidn directz por falta de aplicacion; articulo 154 (Lso

progresivo en la aplicacién de sancionez), en concepto rle violacién dgirecta por

falta de aplicacion; articulo 155 (conductas que admiten destitucién directa), en

concepto de violacién directa por falta de aplicacion; v articulo 158 (formalidades

del documento de destitucion), en concepto de violacida directa por omision.

B. La Ley No. 43 de 2009, qus reforma la l.ey 9 de 1994, (régiman de
carrera administrativa) su articulo 21 (de caracter transitorio y que degja sin efect
los actos de incorporacion de los servidores pablicos a la carrera administrativa
realizados por aplicacién de la ley 24 ds 2007), 2n concepto de violacidr por

interpretacion errénea.

C. Ley No. 38 de 2000, que regula e! procedimiento administrativo
general, su articulo 62 (casos en los que se podra revocar o anular de oficic una
resolucion), en concepto de violacion directa por omision.

En lo medular los cargos de l|a violacién de estas nommas fusrcn

sustentados en los puntos siguientes:

A juicio de la recurrente, el Ministario de Releciones Exteriores, emiie
acto administrativo, sin comprobar o fundamentarse en ailguna causal de

destitucidn prevista en la ley y sin individu alizar la causal da hecho.




Sostiene que la entidad demandada no hizo uso progresivo de |23
sanciones establecidas en el régimen disciplinaric, Ia cual contempla como Gitina

sancion la destitucion.

Manifiesta que, la sefiora Ana Leny Villarreal, era una servidora de carrera
administrativa, con derecho a la estabilidac a la cual ingreso a través de la Ley 24
de 2007; razdn por la que su desacreditacion de la misma no puede darsa de
forma automatica al entrar en vigencia Iz Ley 43 de 2009, toda vez que se cehid

emitir una resolucion en la que se anulara individualmente.

La parte actora indica que, el uso d« la facultad discrecional de la autoridad
nominadora no es absoluta y estd sureditada a la ley, por lo gue sl acio

irnpugnado es arbitrario.

{i. EL INFORME DE CONDUCTA DEL MINISTERIO DE RELACIQNES
EXTERIORES.

El Ministerio de Relaciones Exteriores rindid su Informe BEplicativo de | -

Conducta, mediante la Nota A.J. N° 26€ de 31 de enerc de 2010, en e} que sa B

detalla que la sefiora Ana Leny Villarrzal, no cumplié con el procedimisrio
ordinario de ingreso a la Carrera Administrativa el cual s6lo podra llsvarse a zalyo
a través de concurso de antecedentes o examen de libre oposicion v e
evaluacion de conformidad a lo estipulado en la ley 9 de 1994 modificada por ia
ley 43 de 2009, razon por la que ésta no se encuentra dentro de la Categoria de
servidores publicos de Carrera Administrativa.

Agrega que, la incorporacion de la sefiora Villarreal a dicha carrera queid
sin efecto con fundamento en el articule 21 de fa Ley 43 de 2009, por tanio =l
cargo que ocupaba como Asistente Administrativa il se encuentra dentro de a
categoria de servidores publicos de libre nombramienio y remoci¢n, de alli gue
podia ser desvinculada de la funciér pablica sin necesidad de aplicar
procedimientos especiales o disciplinarios como efectivamente se hizo mediante =
decreto de Personal N° 261 de 10 de septiembre de 2010.

Por dltimo, manifiesta que la decision de cdejar sin efecto el nombramierrc
de la sefora Ana Leny Villarreal, fue tomada en virtud de la facultad discrecion:al
que otorga el articulo 629 del Cédigo Administrativo al Crganc Ejecutivo, gn esis
caso al presidente de la Republica y ai Ministeric d2 Relaciones Exieriores e

dirigir la accion administrativa removiendo a los agentes gue estime conveniznte.




IV. CONTESTACION DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

E! Procurador de la Administracion, mediante ia Vista No.198 de: 3 de marzo
de 2011, le solicitd a los Magistrados que integran la Sala Tercera que daclaren
que no es ilegal el Decreto de Personal 261 de 10 de septiembre de 2010, ermitido
por el Ministerio de Relaciones Exteriores y en consecuencia se desestimen las

demas pretensiones, basado en los siguientes sefialamientos:

Sustenta su opinién en que si bien, las normas invocadas por la pate
actora estan dirigidas a sustentar el hecho que era una funcionaria de carrera

administrativa, no obstante, con la entraca en vigencia de la ley 43 de 2009, que

modificd [a carrera administrativa, se dispuso dejar sin efecto todos los actos de |
incorporacién de los servidores plblicos a la Carrera Administrativa, realizacos a
partir de la aplicacion de la ley 24 de 2037; razén por la que dicha funcionaria |
pasé a ser de libre hombramiento y remocién, por lc que el actc impugnads
obedece a la potestad que detenta la suteridad nominadora, en este caso @l |

ministerio de relaciones Exteriores, de remover del cargo a aquellos funcicnarics |

que carecen de estabilidad.

En cuanto a la violacién alegada por la parte actora del numeral 4 cll |

articulo 62 de la ley 38 de 2000, sobre la revocatoria de los actos administrativos, |

considera que la desacreditacion de tcdos los funcionarios incorporados a ia

carrera administrativa bajo el amparo de la ley 24 de 2007, corresponde 2 un |

mandato legal contenido en la ley 43 de 2009.

Por lo anterior, sostiene que la tesis planteada por la recurren:e, con
respecto a la necesidad de efectuar actes individuales de desacreditacion de los
servidores publicos afectados por la aplicacién de la ley 43 de 2009, carece Jda

sustento juridico.

IV. DECISION DE LA SALA
Una vez cumplidos los tramites lzgales, la Sala procede a resolvar la

presente controversia.

De la lectura del expediente administrativo v de las pruebas aporiadas,
quienes suscriben alcanzan las siguientes consideraciones:
Observa este Tribunai Colegiado que el fundamento medular de los

argumentos de la parte actora, se centran en la existencia de la categoria de

. "')‘.
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Carrera Administrativa, es decir, que ostentaba la calidad de servidor plublico de
carrera administrativa al momento de su destitucién. Asimismo, afirma que se ha
producido un quebrantamiento y una violacién al debido proceso al na indicarseie

las razones de su destitucién para procurar su defensa.

Como vemos, el problema juridico gira en torne a la pretension de anulacion
del Decreto de Personal No. 261 de 10 de septiembre de 2010, por mzadio del cual
el Ministro de Relaciones Exteriores, resolvid destituir a la funcionasia Ara Leny

Villarreal del cargo que venia ocupando como Asistente Administrativa Il

En tal sentido, la demandante argumenta que el acto acusado viola los
articulos 138, 154, 155 y 158 del Texto Unico de la Ley 9 de 1994:; articulo 21 da
la Ley 43 de 2009, vigente al momento que ocurrieron los hechos; y el articu:o 52
de la Ley 38 de 2000, esto es, en esencia, scbre la base de que no se cumplaran
las formalidades que exige la ley para &l cese de funcionario amparadc por ¢l

régimen de carrera administrativa.

Ahora bien, debo manifestar que si bien es cierto que con la promulgacién
de la Ley 43 de 30 de julio de 2009, qus reforma la Ley 9 de 1994, de Carrera
Administrativa, y la Ley 12 de 1998, se dasacreditd la incorporacion a la Carrera
Administrativa de los funcionarios publiccs que ingresaron a partir de la aplicacisn
de la Ley 24 de 2007, (articulo 21, vigente al momento que se dio la destitucion),
ello no era obice para que Ja autoridad tuviera que cumplir con ciertas exigencias

minimas que condicionaban la legalidad de sus actuacicnes.

En ese sentido, me permito observer que es impresrindible que la autoridad
cumpla sin excepcion con el debido proceso en cualquier tipo ce actuasisn
administrativa que desarrolla. En efecto, la autoridad debe cumplir con los
elementos minimos del debido proceso v dar lugar a que el funcicnario pueta
ejercer en plenitud sus derechos y garantias de procedimiento, esto es, aun
cuando la remocidn del funcionario esté sustentada en el gjercicio de la potestad

discrecional de la autoridad nominadora.

Como vemos, si la autoridad dispone ejercitar tal poder discrecicnal, cornc
en este caso, con fundamento en el articulo 629 numeral 18 del Cadize
Administrativo, ésta debe conducirse dentro de los limites que establece la ley
para el ejercicio de esta facultad. No supone hacer extensiveo al ejercicio de esia

potestad el cumplimiento de los mas enjundiosos rigores del procedimiertc




administrativo y sus distintas fases, que como ha dicho esta Eala no son
totalmente trasladables al poder discrecional, sino hacer cumplir las minmas
garantias que toda actuacion publica precisa.

A tal efecto, seftala Sayagues Laso, quea:

Cuando la Constitucidn o las leyes atribuyen a un
érgano de administracién competencia para destituir a
sus funcionarios sin estabiccer limitacicnes o sea la
situacion tipica de amovilidad, debe corisiderarse que
se le ha dado una potestad discrecional, que puede
ejercer no sodlo por razones disciplinarias, sino por
cualesquiera otros motivos referentes al servicio
(economia, confianza, reorganizacion, etc.). Pero si
ejerce dicha potestad por razones disciplinarias y se
trata de funcionario comprendido en el estatuto, debe
oirlo previamente (art. 18 del estatuto), aunque no se
mstruya sumario, el cual nc es indispensable. Ademas
es preciso tener en cuenta rjue por la discrecionalidad
no implica arbitrariedad, ni autoriza a actuar por
motivos extrafos al servicio, lo cual configuraria
desviacion de poder. En ambos casos el acto seria
invalido y probandose los hechos pedrian los jueces
anularlo y declarar la responsabilidad de la
administracion.

Pero con frecuencia la situacidn de amovilidad esta
limitada. l.as leyes o los reglamentos establecen cierta
proteccion para los funcionarios  amovibles,
restringiendo asi la amplia discrecionalidad gue de otro
modo tendria la administracidn, esto se logra exigiendo
causales determinadas para las destituciones, o
mayorias especiales en los cuerpos colegiados, o el
previo sumario. en esos casos la violacion de
cualesquiera dichas reglas afecta la validez de la
destitucibn y apareja responsabilidad. Pero las
fimitaciones deben siempre constar expresamente o
hallarse claramente implicitas. (Subrayado es nuestro)
(Vid. SAYAGUES LASQ, E., Tratado de Derecho
Administrativo, Ed. Fundaci¢n de Cultura Universitaria,
Montevideo, 2002, pp. 372-373).

Desde esta perspectiva, es evidente que los limites al ejercicio del gocer

discrecional se encuentran establecidos en la misma ley y la Constitucion, y uno

de ellos es el cumplimiento de un proceso justo gue asegure las garantias ce

procedimiento al funcionario, tal y como tiene sefialado esta Sala en fallo de 28 Jde

enero 2014;

Es importante acotar, que el derechc a recurrir contra
las relaciones que afectan un derechc subjetivo
constifuye, precisamente, un elemento integrador de la
garantia fundamental del debido procesc, que en
nuestro medio tiene rango de derecho fundamental. LLa

el



jurisprudencia de la Sala Tercera ha sostenido
reiteradamente, que “Esta garantia instrumental incluye
la oportunidad de conocer los cargos deducidos en su
contra y poder hacer los descargos correspondientes:
aportar pruebas y participar en su practica: derecho de
alegar; asi como a una dezcision acto administrativo
(sic) debidamente motivado; y a impugnar a traves de
los Tecursos legales previstos.

En efecto, el debido proceso constituye una garantia esencial para e!
desarrollo de cualquier actuacion adminisirativa, asi como presupone limitas a |2
Administracion en el ejercicio de los poderes que la ley le airibuye. Asi lo sefizia |4
Corte Interamericana de Derechos Humanos, al puntualizar que:

En cualquier materia, inciusive en la laboral y la
administrativa, la discrecionzalidad de |la_administracion
tiene limites infranqueables, siendo_uno_de ellos el
respeto de los derechos humanos. Es importante que la
actuacion de la administracion se encuentre regulada, y
ésta no puede invocar el orden publico para reducir
discrecionalmente las garantias de los administrados.
Por_eiemplo, no puede la zdministracion dictar actos
administrativos sancionatcrios _sin__oforgar a  los
sancionados la garantia del debido proceso {Cfr. Corte
IDH, Caso Baena y otros vs. Panarna, Sentencia de 2
de febrero de 2001. Fondo, Reparaciones y Costos,
Parr. 126) (Subrayado es de la Sala).

Las consideraciones anteriores, nos llevan a concluir que si bien, en &l
asunto bajo estudio, la destitucion acusaca fue concebida con fundamento =n a
facultad discrecional de la autoridad nominadora. No menos cierlo, es que é:lx
adolece de un elemento indispensable para la garantia del debido proceso, cor-o
l2 es ja motivacion del acto.

En efecto, la motivacion del acto administrativo es una garantia previs a =n
el articulo 155 y 200 numeral 1 parrafo 2 Je la Ley 38 de 2000, gue se engu2ns
inserta en el derecho al debido procesc (articulo 32 de la Constitucion Fo itic,
articulo 8 de la Convencion Americana de Derechos Humanos, y ariiculos 34 vy
201 numeral 31 de la Ley 38 de 2000). Asi lo deja ver la doctrina especializada
sostenerse que:

Desde esta perspectiva, la motivacion de los actos
administrativos constituye un plus respecto a Ia
justificacion. Un acto adrninistrativo, aun sin ser
arbitrario —porgue ha sido dictado con una justificacion
verdadera y suficientes-, puede ser contrario a derecho,
por cuanto no ha sido motivado. Y de ellc no puede
extraerse, sin mas, la consecuencia de que [a falta de
motivacién constituya un vicio formal —ergo sancionatble




por la via de la anulabilidad-, porque faciimente puede
detectarse en la failta de motivacién una vulneracion del
derecho fundamental del articulo 241 de la
Constitucién y causante de un vicio de nulidad al
amparo del art. 62.1.a) de la _ay 30/1992.

La declaracion de vulneracion del derecho a la tutela
judicial efectiva por falta de motivacion es realizada de
forma muy restrictiva por los Tribunales. Normalmente,
exigen que se haya ocasionzdo indefensién y declaran,
como regla general, que ésta no existe en tanto que el
interesado dispone de la posibilidad de acudir a los
Tribunales a defender sus derechos. (Vid. GARCIA
PEREZ, Marta, «lLa Mativacion de los Actos
Administrativos», en RODRIGUEZ-ARANA, Jaime, et al
(eds.), Vision Actual del Acio Administrativo (Actas del
Xl Foro Iberoamericano de Derecho Administrativo,
Republica Dominicana, 2012 p. 504).

En particular, debe tenerse en cuenta que el articulo 34 de [a Ley 38 o
2000, claramente establece que todas las actuaciones administrativas de todss (=5
entidades publicas deben efectuarse con arreglo al debido proceso, 1o cual axige
para los efectos del acto discrecional, entre otras cosas, la motivacion cal act:
administrativo que resulta del cumplimiento del debido tramite (articulc 270
numeral 1 parrafo 2 de la Ley 38 de 2000}.

De acuerdo con el articulo 155 de i@ Ley 38 de 2000, los actos “que sfectzn
derechos subjetivos” deben ser motivados con sucinta referencia & los hectios v
fundamento de derecho. Por tanto, a la vista de las normas aludidas, no p.e:e
darsele validez al acto administrativo que adolece de la debida motivacior v
mucho menos cuando dicho acto afecta derechos subjetivos (como es el cazo gue
nos ocupa). Como decimos, esta garant’a prevalece indistintamente de ¢Le ce
trate de un acto discrecional; asi se deduca no solo de la normativa constituciorn =
y legal sefialada, sino que también lo expresa la Carta lberoamerican: e
Derechos y Deberes del Ciudadano en relacién con la Administracion Publica (vive
manifestacion de la voluntad de los paises firmantes, entre ellos Panama).

Dice la Carta en su Capitulo Segundo, numerat 4:

El principio de racionalidad s2 extiende a la motivacion
y argumentacién que <lebe caracterizar todas
actuaciones administrativas, especialmente en el marco
de las potestades discrecicnales (Capitulo Segundo,
numeral 4).

Por tanto, respetuosamente considere que en i infolio exisien suficicnles

elementos que constatan que la actuacion de la autoridad demandada hi




desatendido la garantia de la motivacion del acto administrativo, infringiéndos: agi

el debido proceso administrativo.

Esto es asi, ya que como se pueds observar en autos el acto demancadn
carece de toda explicacién o razonamiento, pues: 1) no hace aungus sa:
brevemente una relacidon sobre los hechos que dieron lugar a que el funciorar o e
encontrara desprovista de los derechos que otorga el régimen de Catrera
Administrativa; 2) omite hacer una explicacion juridica acerca de la facultad que
dispone la autoridad para ejercer la potestad discrecional en caso de epartur: dil
y conveniencia del empleo publico; y 3) obvia sefialar los motivos facticos-juricicos

Jque apoyan la decision.

Finalmente, con respecto a la solicitud del page de los salarios dejaclcs de
percibir por la sefiora Ana Leny Villarreai, esta Corporacion de Justicia no p.eide
acceder a lo pedido; puesto que la Sala ha reiterado en diversas ocasiones L i
cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 302 de la Constitucion Folitica e a
Republica de Panama, los derechos de lus servidores plblicos para que jpuadan
ser reconocidos, deben ser contemplados en una ley formal, cque los fle,
determine y regule. En consecuencia, el pago de los salarios caidos para que
pueda hacerse valer, debe ser reconocido & través de leyes con caracler gens a o
especifico, que otorguen al servidor pabiico tal prerrogativa, por lo que la viagilidad
de toda pretensién que en relacién a este punto intente hacerse efectiva con:ra =i
Estado, sblo prosperara en el caso que exista una norma con rango de i zv
formal aplicable de manera directa al caso, que lo haya dispuestc de mzaera
expresa.

Del examen integro de todas las circunstancias y elementos que rode:n =l
negocio, la Sala Tercera debe sefalar, en ejercicio de sus facultades legalzs q.&
en este caso en particular se circunscribe a determinar el alcance ccrraecto ¢ on
acto de la administracion con el fin prioritario de proteger de manera oreventiva sl
principio de legalidad en los actos administrativos, que al no existir norma le;:l
alguna que permita el pago de los salarics dejados de percibir a funcionaros «lsl
Ministerio de Relaciones Exteriores destituidos y iuego reintegrados g sus ca‘gos,
dicha institucibn no estad obligada al pago de los salarios caidos en esas
circunstancias y en particular en el casc del acto administrativo cuyc sentdc vy
alcance se ha solicitado. Como hemos podido observar en el presents casco no se
cuenta con una ley que autorice este tipo de situaciones, razén por la cual ese
Tribunal Colegiado no puede acceder al pago de los saiarios caidos que solicita |3

parte actora.

L
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En atencion de las consideraciones expuestas, lo procedente es declarar |a
nulidad del acto demandado, y acceder & la pretension de reintegro de la sefiora
Ana Leny Villarreal, no obstante la pretension de los salarios dejados de percibir
no resulta procedente.

En consecuencia, la Sala Tercera {Contencioso Administrativa) de la Corte
Suprema, administrando justicia en nombre de la Repiblica y por autoridag de Iz
Ley, DECLARA ES ILEGAL el Decreto de Personal N° 261 de 10 de septisimbre
de 2010, emitido por el Ministro de Relaciones Exteriores, como también lo ¢s su
acto confirmatorio y ORDENA EL REINTEGRO de la sefiora Ana l.eny Villarreal
2n el cargo que ocupaba al momento que se hizo efectiva su destitucidn o a otro
de igual jerarquia y remuneracién de acuerdo a la estructura de la institucion; v

NIEGA las demas pretensiones.
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