
REPÚBLTCADE PANAM
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CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

SALA TERCERA IDE LO CONTENCIOSO, ADMINISTRAIIVO Y LABORAL

Panarilán once (1f ) de iunio de dos mil dieciocho (20i18).

VISTOS:

El 25 de agosto de 2016, el Doctor Jaime Franco Pérez, actuando en

nombre y representación de la Contraloría General de la República, presentó ante

la Sala Tercera de la Gorte Suprema de Justicia, una Demanda Gontencioso

Administrativa de Nulidad para que se declare nulo, por ilegal, el artfculo 182-B del

Estatuto de la Universidad de Panamá, modificado por el Goncejo General

Universitario en tas Reuniones Extraordinarias N'7-16 y 8-16, celebradae el 23 de

junio de 2016 y el 4 de agosto de 2016, respectivamente (fs. 2-1a\.

Mediante Resotución fechada 10 de octubre de 2016, este Tribunal accedió

a la solicitud formulada por la parte actora, consistente en la suspensión

provisionalde los efectos de la norma acusada de ilegal (fs. 60-70).

Posteriormente, esto es, el 17 de noviembre de 2016, se admitió la referida

demanda; se envió copia de la misma al Presidente del Gonsejo General

Universitario de ta Universidad de Panamá, a fin de que rindiera un informe

explicativo de conducta; y se le corrió traslado al Procurador de la Administración

(fs.75).

I. NORMAACUSADA DE ILEGAL

Es el artículo 182-8 del Estatuto de

por los Acuerdos de Ia Reunión No. 1-12,

Ia Universidad de Panamá, adicionado

celebrada el 14 de febrero de 2012, y
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rec¡entemente modificada por los Acuerdos de las Reuniones Extraordinarias N"7-

16 y 8-16, celebradas el 23 de junio de 2016 y el 4 de agosto de 2016,

respectivamente. Dicha norma es deltenor siguiente:

"Artícuto 182-8: Sólo recibirán bonificación por antigüedad, el

personal académico que deje su puesto. p-or renuncia, jubilación,

bensión por vejez, fallecimiénto, retiro definitivo por. incapacidad

vitalicia concediáa por la Caja de Seguro Social, por haber finalizado

su relación taboral con la lñstitución por tener setenta y cinco (75)

años de edad o por cualquier otra causal aprobada por los órganos

de gobierno comPetentes.

La bonificación por antigüedad se calcula tomando en cuenta el

promedio de la remuneración devengada durante los cinco (5)

me¡ores años Iaborados por el profesor desde su ingreso a la

activ¡OaO académica en la Universidad de Panamá, asf:

-Al completar diez (10) años de servicio
meses de remuneración de bonificación.

tendrá derecho a seis (6)

-Al completar qulnce (15) años de serv¡cio tendrá

meses de remuneraciÓn de bonificación.
-Al completar veinte (20) años de servicio tendrá
meses de remuneración de bonificación.
-Al completar veinticinco (25) años de servicio tendrá derecho a doce

(12) meses de remuneración de bonificación.
-Al'complet¿ir treinta (30) años o más de servicio tendrá derecho a

quince (tS) meses de remuneración de bonificación." (Pág. 29 de la

éaceta Oficial No.28097 de 17 de agosto de 2016).

I. NORMAS QUE SE ESTIMAN VIOLADAS
Y EXPLICACIóN DEL CONCEPTO EN QUE LO HAN SIDO.

La parte actora estima que el artículo 182-B del Estatuto de la Universidad

de Panamá, viola las siguientes normas:

i. El artículo 112 delTexto t]nico de 29 de agosto de 2008, que comprende

la Ley 9 de 1gg4, por la cual se establece y regula la Carrera Administrativa:

,,Artículo 112. La bonificación por antigüedad se calcula tomando en

cuenta los años laborados, desde la adquisición del estatus de

servidor priblico de Garrera Administrativa al rlltimo sueldo

devengado.
Solo récibirán bonificación por antigüedad los servidores públicos de

Carrera Administrativa que dejen su puesto por renuncia, iubilación,
o reducción de fuerza.
Al completar diez años de servicios, tendrá derecho a cuatro meses

de sueldo Por bonificación.
Al completar quince años de servicios, tendrá derecho a seis meses

derecho a ocho (8)

derecho a diez (10)



de sueldo por bonificación. '

Al completar veinte años de seruicios, tendrá derecho a ocho meses

de sueldo por bonificaciÓn.
Al completar veinticinco años de servicios, tendrá
meses de sueldo como bonificaciÓn."

de¡,echo a diez

El abogado de la institución demandante señala que elartlculo 182-8
def Esátuto de la Universidad de Panamá infringe el artículo 112 de

la Ley de Carrera Administrativa -que es de aplicación supletoria,

dado que el tema de la bonificación por antigüedad no está regulado

en la Ley Orgánica de ta Universidad de Panamá-, ya que el mismo

estabbcé causates de bonificación ,por antigüedad distintas de las

previstas en la Ley de Carrera. Administrativa; igualmente, dispone

una fórmula para el cálculo de llicha bonificación que es diferente a

la contempláOa en la Ley de Carrera Administrativa; así como

también que ta bonificación por antigüedad consiste en determinada
cantidad de meses de remuneración, segrin los años de servicio, a

pesar que la Ley de Carrera Administrativa habla de meses de

salario, según los años de servicio, existiendo entre ambos términos
(remuneraóión y salario) notables diferencias; y qu9, además,

óomprende más meses de bonificáción por antigüedad de lo que

reguia Ley de Carrera Administrativa; situación frente a la cual

coirsidera que resulta claro que por la vía reglamentaria (artículo

182lr^ del Estatuto Universitario de la Universidad de Panamá) se ha

ampliado el alcance del artfculo 112 del Texto unico de la Ley 9 de

1994 (fs. 5-8).

2. El artículo 5 del Texto Lf nico de 29 de agosto de 2008, que comprende la

Ley 9 de 1g94, por la cual se establece y regula la Carrera Administrativa:

"Artículo 5. La Carrera Administrativa es obligatoria para todas las

dependencias del Estado y para los municipios no subsidiados, y se

apiicará supletoriamente en las instituciones prlblicas que se r'ljan por

otras carreras públicas legalmente reguladas o por leyes especiales."

Sobre el particular, la parle actora indica que al ampliar el alcance del

artícuto 112 delTexto tJnico de la Ley 9 de 1994, que es la norma legal que reguta

supletoriamente la bonificación por antigüedad, dado que la Ley Orgánica de la

Universidad de Panamá no contempla tal beneficio, el artículo 182-Bdel Estatuto

de la Universidad de Panamá quebranta el artículo 5 de la Ley de Carrera

Administrativa (fs. 8-9).

3. El artículo 45 del Código Civil:

"Articulo 45. La personalidad civil se extingue por la muerte de las

personas.



La menor edad, la demencia o imbecibilidad, la sordomudez del que
no sabe leer y escribir, no son más que restricciones de la
personalidad jurídica. Los que se hallaren en alguno de estos
estados son susceptibles de derechos y aun de obligaciones cuando
éstas nacen de los hechos o de relaciones entre los bienes del
incapacitado y un tercero.'i

El apoderado judicial de la Gontralorla General de la República expresa que

a pesar que el artículo 45 del Código Civil dispone que la personalidad civil se

extingue por la muerte de las personas, to cuat significa que los difuntos no

pueden ser titulares de derechos ni de obligaciones, el artículo 182-8 del Estatuto

de la Universidad de Panamá establece para el profesor que fallece el derecho a

recibir una bonificación por antigüedad (fs. 9-10).

4. El artículo 36 de la Ley S8 Oe 2000, sobre procedimiento administrativo

general:

"Artícuto 36, Ningún acto podrá emitirse o celebrarse con infracción
de una norma jurfdica vigente, aunque éste provenga de la misma
autoridad que dicte o celebre el acto respectivo. Ninguna autoridad
podrá celebrar o emitir un acto para el cual carezca de competencia
de acuerdo con la ley o los reglamentos."

Al respecto, quien demanda argumenta que en vista que la norma acusada

de ilegal reconoce el derecho a la bonificación por antigüedad del personal

académico de la Universidad de Panamá, ampliando el alcance del artículo 112

del Texto Único de la Ley 9 de 1994, disposición ésta que supletoriamente regula

dicho derecho, es evidente que la misma está desconociendo el texto del artlculo

36 de la Ley 38 de 2000, pues, se está reconociendo aquél beneficio de un modo

distinto del previsto en la Ley de Carrera Administrativa (fs. 10-11).

5. El artículo 13 (numeral 1) de la Ley 24 de 14 dejulio de 2005, Orgánica

de la Universidad de Panamá:

"ArtÍculo 13. El Consejo General Universitario tendrá como
funciones principales las siguientes:,
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1. Aprobar y reformar el Estatuto Universitario y los reglamentos
generales de la Universidad de Panamá.

La parte actora estima que el artículo 182-8 del Estatuto de la Universidad

de Panamá viola esta norma, porque el mismo establece "cualquier otra causal

aprobada por los órganos de gobierno competentes" para el reconocimiento de

una bonificación por antigüedad, con lo cual se le está otorgando a entes

administrativos distintos del Gonsejo General Universitario, la facultad de

determinar los supuestos que dan lugar a recibir tal beneficio, a pesar que la

función de aprobar y reformar el Estatuto Universitario es privativa del Consejo

General U niversitario (fs. 11 -12).

,'

III. INFORME DE CONDUCTA RENDIDO POR EL RECTOR
DE LA UNIVERSIDAD DE PANAMÁ

El 5 de diciembre de 2016, se recibió en la Secretaría de esta Sala el

informe de conducta rendido por el Rector de la Universidad de Panamá, en el

cual, medularmente, señaló lo siguiente:

1. A nivel constitucional, en Panamá, el reconocimiento de la autonomía

universitaria está contemplado en el artículo 103 del Estatuto Fundamental.

En el marco legal, dicha autonomía universitaria está reconocida en el artículo

3 de la Ley48 de 1946; en los artículos 2y 4 del Decreto de Gabinete N'144

de 1969; en el artlculo 2 del Estatuto de la Universidad de Panamá (vigente

desde el 16 de junio de 1970); en el artículo 4 de la Ley 11 de 1981; en el

artículo 3 de la Ley 24 de 2005; en los artículos 4 y 5 del Estatuto de la

Universidad de Panamá (vigente desde el 15 de enero de 2009).

En el contexto jurisprudencial, la Gorte Suprema de Justicia también ha

reconocido ta autonomía de la Universidad de Panamá, explicando su alcance

y lo que implica la autonomla en una institución pública.

En virtud de lo anterior, se concluye que con base en su autonomla normativa,

2.

3.

4.
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la Universidad de Panamá tiene la

relacionados al pleno cumplimiento de

la Carta Política y su Ley Orgánica.

facultad de legislar sobre aspectos

limitaciones quesus objetivos, sin más

Además de reconocer la autonomía universitaria, la Ley 24 de 2005, en su

artícuto 40, crea la Carrera Académica Universitaria, que normará lo relativo at

egreso del personal académico universitario, entre otros aspectos, que se

desarrollarán en el Estatuto V los 
reglamentos universitarios; razón por la cual

considera que el legislador delegó la facultad de desarrollar aspectos de la

carrera académica, como el egreso del personal académico, en el Estatuto de

ta Universidad de Panamá y en tos reglamentos universitarios. En atención a

esa facultad de autorregutarse y teniendo en cuenta que uno de los derechos

del personal académico, al momento de su egreso, es la bonificación por

antigüedad, es por lo que el Gonsejo General Universitario aprobó el artículo

182-8 del Estatuto Universitario, que regula el cálculo de ese beneficio.

El Consejo General Universitario, 
_máximo 

órgano colegiado de cogobierno

universitario, que de conformidad con el numeral 1 del artículo 13 de la Ley 24

de 2005 tiene la fUnción de aprobar y reformar el Estatuto Universitario, posee

la facultad de normar sobre la bonificación por antigüedad, estableciendo los

montos de la bonificación y la fórmula de cátculo aplicable para ello, sin estar

supeditado a lo normado sobre esa misma materia en la Ley 9 de 1994.

Tomando en consideración que el "quid" de esta controversia radica en

estabtecer si las normas del régimen de Carrera Administrativa (Ley 9 de 1994)

son aplicables en las relaciones que rige la ley especial de la carrera docente

de la Universidad de Panamá, es fundamental tener en cuenta que los

requisitos necesarios para que opere la supletoriedad normativa son los

siguientes: a) 'que el ordenamiento que Se pretenda suptir lo admita

expresamente e indique el estatuto supletorio; b) que el ordenamiento objeto

de supletoriedad prevea la institución de que se trate; c) que no obstante esa

5.

6.

7.
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prev¡s¡ón, las normas existentes en tal cuerpo jurldico sean insuficientes para

su aplicación a la situación concreta presentada, por carencia total o parcial de

la regtamentación necesaria; y d) que las disposiciones o principios con los que

se vaya a llenar la deficiencia no contraríen las bases esenciales del sistema

legal de sustentación de ta institución suplida. Añade, que ante la falta de uno

de estos requisitos, no puede operar la supletoriedad de una legislación en

otra, y en este caso no se cumple con los requisitos contemplados en los

literates a) y c), ya que en ninguno de los distintos instrumentos legales

universitarios se consigna una norma referente a la posibilidad de aplicación

supletoria, y la regulación que brinda el Estatuto Universitario sobre el pago de

bonificación a los profesores no es insuficiente, pues, abarca los puntos

necesarios para el establecimiento y el pago de la bonificación

correspondiente.

B. En cuanto a los argumentos expuestos por el Gontralor General de la

República, cabe señalar lo siguiente: elartlculo 182-B del Estatuto Universitario

no contiene vacfos o lagunas legales que requieran suplirse mediante la

aplicación supletoria de la Ley 9 de 1994; la aplicación de la norma acusada de

ilegal no afecta fondos priblicos, porque en la reunión extraordinaria N"8-16 de

4 de agosto de 2016, el Consejo General Universitario aprobó que para cubrir

las bonificaciones que se crea un fondo especial y que mientras ese fondo no

cuente con los montos suficientes para la erogación de la bonificación a que

tiene derecho el profesor, se utilizará como fuente de financiamiento de la

bonificación, la posición en la que se encuentra el profesor, porque lo que ésta

se mantendrá sin uso, hasta que se alcance el monto desembolsado; no existe

colisión entre los articulos 45 del Gódigo Civil y 182-B del Estatuto

Universitario, porque este último no reconoce derechos a los difuntos, dado

que el elemento que se tiene en cuenta para el pago de la bonificación es la

antigüedad y no ta condición de difunto; el Consejo Administrativo, máximo



órgano de gobierno universitario en asuntos administrativos, presupuestarios,

financieros y patrimoniales de la institución, en reunión N'8-16 de 11 de mayo

de 2016, aprobó la escala salarial de los docentes y en la misma utilizó el

término "salario" como pago a la prestación de servicios de los profesores, por

lo que la bonificación por antigüedad debe consistir en meses de salario, según

los años de servicios requeridos (fs. 98-122).

IV. CONGEPTO DEL PROCURADOR DE LAADMINISTRACIÓN

En cumplimiento de lo dispuesto por el numeral 3 del artícuto 5 de la Ley 38

de 2000, el Procurador de la Administración remitió.a esta Sala la Msta N'431 de

24 de abril de 2017, a través de la cual emitió concepto dentro de la demanda

contencioso administrativa de nulidad que motivó el negocio jurldico baio examen,

solicitando a este Tribunal que declare que es ilegal el artículo 182-8 det Estatuto

Universitario, modificado por el Consejo General Universitario en las Reuniones

Extraordinarias N'7-16 de 23 de junio de 2016 y N"8-16 de 4 de agosto de 2016;

criterio que, a groso modo, fundamentó en las siguientes consideraciones:

1. La posición det Gontralor General de la República parte de la existencia de un

vacio en la Ley 24 de 2005, Orgánica de la Universidad de Panamá, que

constituye la norma especial, ta cual debe ser suplida por la Ley de Carrera

Administrativa, que es la disposición general. Sin embargo, tal vacÍo no existe,

dado que la Universidad de Panamá sí cuenta con una regulación en materia

de bonificación por antigüedad, pero no en su Ley Orgánica o alguna otra que

se haya expedido en ese sentido, sino en el articulo 182-8 del Estatuto

Universitario, modificado por el Consejo General Universitario en las

Reuniones Extraordinarias N'7-16 de 23 de junio de 2016 y N'8-16 de 4 de

agosto de 2016; por lo que no es factible señalar que la Ley 9 de 1994 debe

aplicarse de manéia suptetoria. En 
"onru.u"ncia, 

es de la opinión que la

norma acusada de ilegal no contraviene los artículos 5 y 12 del Texto tJnico de



eb6
la Ley 9 de 1994, 36 de la Ley 38 de 2000, 45 del Código Civil, ni 13 (numera!

1) de la Ley 24 de 2005, que la parte actora estima como violados.

2. El artlculo 302 de la Gonstitución PolÍtica de la República establece que los

derechos y deberes de los servidores públicos deben estar consignados en la

Ley; sin embargo, el derecho a la bonificación por antigüedad no ha sido

incluido entre aquéllos que contiene la Ley 24 de 2005, Orgánica de la

Universidad de Panamá, sino que aparece consignado en el artfculo 182-B del

Estatuto Universitario; lo que significa que el Consejo General Universitario

actuó aplicando erradamente la potestad reglamentaria, ya que procedió a

desarrollar el derecho a la bonificaciól por antigüedad en el articulo 182-8 del

Estatuto Universitario y no en la Ley como lo mandata nuestra Carta Política.

3. En la situación bajo examen es evidente que el Consejo General Universitario

vulneró nuestro ordenamiento jurídico al consignar et derecho a la bonificación

por antigüedad del personal académico de la Universidad de Panamá en un

reglamento, amparándose bajo el ejercicio de la potestad reglamentaria,

cuando es claro que ese derecho no puede estar contemplado en una

disposición inferior a la legal, pues, reitera que los derechos y deberes de los

servidores públicos deben estar consignados en la Ley.

V. OPINIÓN DEL TERCERO COADYUVANTE, ASOC¡ACIÓN DE
PROFESORES DE LA UNIVERSIDAD DE PANAMÁ (APUDEP)

Como Tercero Coadyuvante de la Universidad de Panamá, la Asociación de

Profesores de la Universidad de Panamá (APUDEP), solicitó a la Sala Tercera que

decfare que el artículo 182-8 del Estatuto Universitario no es nulo y, por lo tanto,

no es ilegal; criterio que obedece a las siguientes razones:

1. La Carrera Académica de la Universidad de Panamá tiene una regulación

normativa distinta a la de la Carrera Administrativa (Ley 9 de 1994).

2. Los derechos y las obligaciones de los servidores públicos deben estar
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contenidos en uRa !ey, entendiendo por ésta, [a pirámide jurídica de Kelsen, es

deeir, las Rormas constitueionales, legales (formales y materiales) y

¡eglamentarias (reglamentos de ejeeueión, auténomos o independientes,

delegados, internos o externos), según se infiere del artíeulo 20 eonstitucional"

3. Ni la Constitución Política de la República ni flas leyes generales panameñas,

exigen que los dereehos y las obligaciones de los servidores públicos sean

instituidos por fleyes formales o materiales, ya que cuando el constituyente ha

querido que tJna materia sea exelusivamente negulada mediante una ley formail

así lo ha expresado claramente, como es el caso de las materias inherentes a

fos numerales 'tr, ?,3,4,7, E, 9, 19, 11, 12, 13, 14, 15 y'16 deü artículo164

constitucional, en eoneordaneia con el artículo. 159, cuya denominación y

naturaleza son leyes formales orgánieas, o de los numerales 5, 6 y 17 que son

leyes formales ordinarias. For aonsiguiente, en vista que los dereehos y las

obligaciones de los servidores públicos no están eontenidos dc maRcra

cerrada, ilimitada o numerus clausus erl ntinguno de $os nunnerales

mencionados, resulta claro que e[ concepto de ley para eil reconocimiento de

un derecho de los servidores prlblicos, eomo es el derecho a [a bonificación pon

antigüedad, Ro puede quedar eonstreñido a su establecimiento por una ley

formal o material, sino en una norma jurídica contenida cÍx uR texto jurídieo eon

significado y categorÍa de ley en sentido lato, general o amplio, como lo pueden

ser normas neglamentarias consagradas en deeretos, Resolueiones,

reglamentos internos, acuerdos, estatutos, etc., como es el easo defl artíeulo

182-8 del Estatuto Universitario, e[ cua$ es de üa misma naturaleza y jerarquía

de otros euerpos normativos que consagran la bonificación pon antigüedad en

otras entidades públieas.

4. Los argumentos expuestos por [a Contraloría .General de üa República

pretenden desconoecr la autonomía de la eual goza [a Universidad de Fanamá,

consistente, entre otras cosas, en [a facultad de emitir, a través de sus érganos

10
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de gobierno competentes, las disposiciones jurídicas universitarias para regular

las carreras académiea y administrativa, incluyendo dentro de ellas los

derechos, las obligaeiones y todo Io relacionado con el egreso de su personal

académico y administrativo, tal eomo e[ dereeho a la bonifieaeién por

antigüedad.

5. La Ley de Carrera Administrativa no'se aplica en ninguna de las ocho (8)

carreras públicas estableeidas en el artículo 305 constitucional, dado que cada

carrera pública es autónoma c independiente, que para los entes públicos

elevados a rango constitucional que gozan de autonomía constitueional, como

lo es la Universidad de Fanamá, se nige por las normas constitucionales y

legales, entre estas úlltimas, las formales emanadas de la Asamblea Nacional,

materiales como el Deereto Ley, y reglamentarias como decretos, resoluciones,

acuerdos, resueltos, estatutos, entre otros"

6. Similar derecho a la bonificación por antigüedad tienen otras entidades

púbticas, algunas sin autonomía constitucional, el cual está consagrado en

cuerpos normativos como acuerdos (Órgano ..ludicial y Tribunafl Electoral);

resoluciones (Universidad Tecnológica de Fanamá )/ Ministerio Fúblico);

reglamentos internos (Gaja de Ahorros, Autoridad Marftima de Fanamá y la

Contraloría General de la República); dereeho que han desarrollado de manera

autónoma e independiente de la Ley I de 1994, por [o que el artíeuls 112 dc

esta última tampoco es aplicable en dichas instituciones.

7. Ninguna disposición de la L.ey de Garrera Administrativa sc apliea

supletoriamente a la Garrera Académica de la LJniversidad de Fanamá, ya que

la supletoriedad, por vía excepcional, sólo es aplicable para complementan

otras leyes cuando en éstas existan flagunas, vacfos, dudas, supuestos no

contemptados en ellas y que deben ser suplidos via esta figura; ffo que no

ocurre respecto al dereeho a la hónificación Bor antigüedad del personal

académico de la [Jniversidad de Fánamá, ya que el mismo se eneuentra

nn
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8.

regulado de manera íntegra en e[ artÍculo 182-ts del Estatuto [.iniversitario, [o

que también desearta [a violacién del artículo 5 de la [-ey I de 1994.

El artículo 182-B del Estatuto Universitario no infringe el artículo 45 del eódigo

Civil, ya que Ia bonificación por antigüedad del personal aeadénnico se obtiene

de acuerdo a[tiempo de servicio y a escalas establecidas, Ro pon la muerte del

profesor, pucs, en el evento en que ocurra este último supuests, tal como

sucede coR [as demás prestaciones ganadas (salarios, gastos de

representación, décimo tereer mes, etc.) los titulares del derecho son flos

herederos del difunto declarados por un Tribunat"

Tampoeo se ha violado e[ artfculo '!3 (numeral 1) de la Ley 24 de2005, Borquc

el sentido y el aleanee del artículo 182-B de[ Estatuto Universitario es que otros

órganos de gobierno que son competentes en materia académica,

presupuestaria, financiera o eesnémiea determinen algún supuesto o causal y

lo aprueben previamente para ilevarlo finalmente al Consejo General

Universitanio para su aonsideración, examen, modifieaeión o aprobaeién (Fs"

156-176).

V" ATEGATOS

En tiempo oportuño, presentaroR eserito de alegatos:

La Gontraloría General de la República, del cualse destaca Io siguiente:

1" E[ artículo 182-B del Estatuto Universitario no sélo riñe eon disposiciones

legales, sino que también ocasiona urn perjuicio notoriamente gravc a[

patrimonio del Estado, ya que en virtud del mismo se reconoce el dereeho a [a

bonificación por antigüedad de! personal académico de ila Lfniversidad de

panamá, ampliando, por vía reglamentaria, e[ alcance de [a norma legal que

regula supletoriamente Ia bonificaeión por antigüedad, dada la ausencia de u¡na

norma que consagre tal derecho en [a Ley 24 de 2005.

9"
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2. Al interpretar el artículo 302 del Estatuto Fundamental, el Pleno de la Corte

Suprema de Justicia y la Sala Tercera han sostenido que los deberes y los

derechos de los servidores públicos, así como los principios relativos a las

acciones de personal de éstos, deben determinarse mediante ley formal, es

decir, aquella que ha sido dictada por la Asamblea Nacional. Sin embargo, la

Ley 24 de 2005, Orgánica de la Universidad de Panamá, no contempla la

bonificación por antigüedad de su personal académico.

Respecto a la tercerfa coadyuvante de la Asociación de Profesores de la

Universidad de Panamá, quien plantea que el Estatuto Universitario viene a

constituir un reglamento delegado, en virtud del cual y con base en la potestad

reglamentaria, se norma la bonificación por antigüedad, señala que tal opinión

no tiene lugar en nuestro medio, ya que los reglamentos delegados no existen

en el derecho panameño, pues, el artículo 163 (numeral 9) constitucional

prohíbe a la Asamblea Nacional delegar cualquiera de las funciones que le

correspondan, salvo lo previsto en el numeral 16 del artículo 159 de ese cuerpo

normativo.

4. Af no regular la Ley 24 de 2005 lo concerniente a la bonificación por

antigüedad del personal académico de la Universidad de Panamá, ni ser

factible que se invoque como fundamento para el reconocimiento de dicho

derecho una disposición de carácter reglamentario como lo es el Estatuto

Reglamentario, es por lo que resulta aplicable supletoriamente el artlculo 112

del Texto Único de la Ley 9 de 1994, de conformidad con el artículo 5 del

mismo cuerpo normativo (Fs. 196-212).

El Procurador de la Administración: El alegato de conctusión del

3.

representante del Ministerio Público está comprendido en la Msta N"819 de 31

jufio de 2017,en la cual reitera su solicitud a esta Sala de declarar la ilegatidad

de

de

losla norma acusada, y formula como petición especial que, en atención a



pos¡bles derechos adquiridos, haga uso de. ta facultad prevista en el artículo 206

(numeral 2) de la Constitución Política de [a República, en el sentido de "estatuir

nuevas disposiciones en reemplazo de las impugnadas", de manera que el

personal académico de la Universidad de Panamá que haya cumplido con los

requisitos establecidos en el artículo 182-8 del Estatuto Universitario pueda hacer

uso de ese derecho; postura que basó en tas consideraciones que a continuación

se resumen:

1. La Universidad de Panamá, a pesar de estar regutada en los articutos 103, 104

y 105 del Estatuto Fundamental, no está exenta del controt constitucional, en

atención a lo dispuesto por el artículo 206 (numeral 1) de ese mismo cuerpo

normativo, como tampoco lo está del control de, legalidad que ejerce la Sala

Tercera de la Corte Suprema de Justicia, de conformidad con lo establecido en

el artículo 206 (numeral2) de la Carta Política.

2. Las normas del Estatuto Univercitario están sujetas al control de legalidad, el

cual ejerce la Sala Tercera sobre los actos administrativos con rango inferior a

la ley acusados de violar disposiciones con jerarquía legal. Dicho cuerpo

normativo no tiene jerarquía de Ley Formal, puesto que fue emitido por el

Consejo General Universitario en atención a lo dispuesto'por el artículo 13

(numeral 1) de la Ley 24 de 2005, Orgánica de la Universidad de Panamá.

3. Ya la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia se ha pronunciado respecto

al carácter reglamentario que tiene el Estatuto Universitario de la Primera Casa

de Estudios, lo que significa que sus normas están sujetas al control de

legalidad que la misma ejerce y que,.por tanto, pueden ser demandadas a

través de una acción de nulidad.

Los artículos 38 y 39 de la Ley 24 de 2005, regulan lo relativo a

los deberes del personal académico universitario; sin embargo,

dos incluye la bonificación por antigüedad de dicho personal.

El Estatuto Universitario es un reglamento de ejecución de una

los derechos y

ninguno de los

ley, por lo que

4.

5.
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6.

no se trata de una extensión de Ia Ley 2¿[ de 2005.

La Universidad de Panamá no puede aprobar, por ejemplo, una bonificación,

cualquiera sea su denominación, a perpetuidad, si no se somete al

procedimiento de aprobación del Presupuesto General del Estado, aun cuando

ejerzasu autonom ía u niversitaria.

El Consejo General Universitario sí puede regular en el Estatuto Universitario,

es decir, vía regtamentación, el derecho del personal académico de la

Universidad de Panamá de recibir una bonificación por antigüedad, siempre y

cuando dicha normativa sea expedida en desarrollo a lo establecido en la Ley,

conforme se desprende del artículo 302 de la Constitución Política de ta

República.

8. Cualquier actuación que sea contraria a lo establecido en el articulo 302 de la

Constitución Política de ta Repriblica transgrede lo dispuesto en los artículos

36, 34, 52 (numeral 4) y 201 (numeral 31) de la Ley 38 de 2000.

9. Ef Consejo General Universitario aprobó el artlculo 182-B del Estatuto

Universitario en infracción del artículo 302 de la Constitución Polltica de la

República, lo que, a su juicio, se traduce en la violación del artículo 36 de la

Ley 38 de 2000.
3

1O.Af analizarel artículo 302 constitucional, la Procuradurla de la Admihistración

se vio obligada a revisar la Ley 24 de 2005 para determinar si la bonificación

por antigüedad del personal académico de la Universidad de Panamá fue

contemplada en su Ley Orgánica o en otra ley complementaria, luego de lo

cual observó que el artículo 39 de la Ley 24 de 2005, que contiene los

derechos del personal académico universitario, no incluye la bonificación por

antigüedad. En lugar de ello, Io que se constató fue que el Consejo General

Universitario, con fundamento en el artículo 13 (numeral 1) de la Ley 24 de

2005, de manera directa, es decir, $in que implicara un desarrollo de lo

consignado en la Ley, incluyó en el artióub 182-8 del Estatuto Universitario lo

7.

15
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relativo a la bonificación por antigüedad del personal académico de la

Universidad de Panamá, ¡az6n por la cual resulta evidente que dicha

disposición viola el articuto 302 de ta Carta Polltica, lo que, a su vez, se

traduce en la violación del artículo 34 de la Ley 38 de 2000.

11.E| artículo 182-8 del Estatuto Universitario también infringe los artlculos 52

(numeral g y 201 (numeral 31) de la Ley 38 de 2000, relativos al principio de

legalidad y del OeOiJo proceso legal, respectivamente, ya que el Consejo

General Universitario incluyó en el artlculo 182-8 del Estatuto Universitario,

que constituye un reglamento que es inferior a la ley, lo relativo al derecho del

personal académico universitario a recibir una bonificación por antigüedad, lo

cual implica una prescindencia u omisión absoluta de trámites fundamentales

que desencadenan en una violación del debido procesat legal, ya que se

incumplió con lo exigido por el artículo 302 constitucional.

12.Porto antes expuesto, concluye que sóto en el evento en que una ley contenga

el derecho del personal académico universitario de recibir una bonificación por

antigüedad, el Consejo General Universitario podrá reglamentarlo en el

Estatuto Universitario. De lo contrario, es decir, si se facultara a dicho cuerpo

colegiado para que en reuniones extraordinarias pudiera otorgar tales derechos

a determinados grupos, bastaría con que ese mismo organismo se reuniera

nuevamente para quitárselos; motivo por el cual estima que el legislador previó

en el artfculo 302 del Estatuto Fundam,entales que los deberes y derechos de

los servidores públicos estuviesen determinados en la ley (fs. 213-306).

Tanto la Universidad de Panamá como la Asociación de Profesores de la

Universidad de Panamá (APUDEP), presentaron escritos de alegatos, en los

cuales reiteraron sus argumentos de oposición a la presente demanda (fs. 307-

315 y 329-352).
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lgualmente, cabe señalar que presentaron escrito de oposición al concepto

del Procurador de la Administración, e[ :Profesor Emérito de la Universidad de

Fanamá Rolando Murgas Tarrazza; y las doeentes de ese casa de estudios

superiores Esmeralda Arosemena de Troitiño y Aura E. Guerra de Mllalaz,

concluyendo que la norma acusada no es llegal (fs. 317-321, 322-324 V 325-327)"

U. ANALISIS DE LA SA[.A TEREERA

Una vez cumplido e[ trámite procesafl de nigor, esta Sala procederá a

resoiver eifondo oel presente proceso

En ese sentido, lniciamos señalando que el control de legalidad de los actos

administrativos de contenido generai, atribueién ésta que nos otorga el nurnerail 2

del artículo 206 de la Constitución Polítiea de ila Repúhliea y e[ nurnerail 'f del

articulo 97 del Código Judicial, tiene conno finalidad determinan si diehos aetos son

violatorios o no de !a Ley, concretamente, si son contrarios a flas disposieiones que

se aducen Infringidas.

Seguidamcnte, reiteramos que en esta oportunidad ila norma que ha sido

sometida a[ control de legalidad que ejeree la Sala'fi'ercera de la Gorte Suprema

de Justicia, es el artfculo 182-8 de! Estatuto Universitario de la Universidad de

Fanamá, adicionado por los Acuerdos de la Reunión No.X-12, eelehrada e[ 14 de

febrero de 2812, y necientemente modificada por los Acuerdos de las Reuniones

Extraordinarias Nl'7-16 y 8-16, celebradas el 23 de junio de 2016 y el4 de agosto

de 2016, respectivamente, e! cuail establece los casos en que et persona!

académieo universitario nccibirá la bonificacié¡l por antigüedad y !a forma en

que se calculará ia misma.

Visto lo anterior, esta Colegiatura pasará a examinar los eargos de

t7
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ilegafidad formulados por la parte actora en relación con los artículos 5 y 112 del

Texto único de ta Ley 9 de 1994, y el artículo 36 de la Ley 38 de 2000, los cuales

se resumen en el argumento que, en vista que el tema de la bonificación por

antigüedad no está regulado en la Ley Orgánica de la Universidad de Panamá,

debe aplicarse supletoriamente la Ley de Garrera Administrativa, tal como lo

establece el artículo 5 de este último cuerpo normativo; sin embargo, afirma la

parte actora, que al confrontar lo dispuesto en el artículo 112 de la Ley de Carrera

Administrativa, que es en donde se regula el tema de la bonificación por

antigüedad, con to establecido en el artículo 182-8 del Estatuto Universitario, se

observa que este último prevé causales de,bonificación por antigüedad y fórmulas

para el cálculo de dicha bonificación que son distintas a las contempladas en la

Ley de Carrera Administrativa; así como también que la norma acusada utiliza el

término de remuneración, a pesar que la Ley de Carrera Administrativa habla de

salario, y aumenta la cantidad de meses de remuneración previstos en esta última.

Como se observa, se parte de la premisa que en cuanto a la bonificación por

antigüedad del personal académico de la Universidad de Panamá, debe aplicarse

supletoriamente la Ley de Carrera Administrativa, por no encontrarse tal derecho

regulado en la ley especial que rige a ese centro de estudios superiores; situación

que nos lleva a hacernos la interrogante de si, efectivamente, es la Ley de Carrera

Administrativa fuente supletoria de la Carrera Académica de la Universidad de

Panamá, respecto al tema de la bonificación por antigüedad.

para dar respuesta a lo anterior, resulta necesario que primeramente nos

remontemos a la naturaleza del régimen constitucional, legal y reglamentario que

caracteriza a la Universidad de Panamá, como Universidad Oficial del Estado

Panameño

- Sobre el régimen de autonomía de la Univercidad de Panamá,

18
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consagrado en el ordenamiento jurídico panameño.

En la Gonstitución Política.

En el plano constitucional, el reconocimiento de la autonomía de

Universidad de Panamá

1946, específicamente,

Sociales, Capítulo 4o,

establecían lo siguiente:

la Constitución Política

"ArtÍculo 86. La Univercidad oficial de la República es autónoma.
Se le reconoce personería jurídica, patrimonio propio y derecho de

'administrarlo. Tiene facultad para organizar sus estudios y
designar y separar su personal en la forma que determine la Ley.
Incluirá en sus actividades el estudió de los problemas nacionales y
la difusión de Ia cultura popular."

"Articulo 87. Para hacer efectiva la autonomía económica de la
Universidad el Estado la dotará de lo indispensable para su
instalación, funcionamiento y desarrollo futuros, así como de!
patrimonio de que se habla en el artículo anterior y de los medios
necesarios para acrecentarlo." l

.

'lArticulo 88. Se reconoce la libertad de cátedra sin otras
limitaciones que las que por razones de orden público establezca el
Estatuto U niversitario."

En la Constitución Politica de 1972, dichas normas quedaron comprendidas

en el Título llt, Derechos y Deberes tndividuales y Sociales, Capítulo 5o,

Educación, artículss 97, 98 y 99, cuyos textos decían así:

'ARTÍGULO 97. La Universidad Oficial de la República es
autónoma. Se le reconoce personería jurfdica, patrimonio propio y
derecho de administrarlo. Tiene facultad para organizar sus
estudios y designar y separar su perconal en la forma que
determine la Ley. lncluirá en sus actividades el estudio de los
problemas nacionales asl como la difusión de la cultura nacional. Se
dará igual importancia a la educación universitaria impartida en los
Centros Regionales que a la otorgada en la capital."

"ARTÍCULO 98. Para hacer efectiva la autonomla económica de la
l:fniversidad, el Estado la dotará. de lo indispensable para su
instalación, funcionamiento y desarrollo futuros, asf como del
patrimonio de que trata el artículo anterior y de los medios
necesarios para acrecentarlo."

la

dese hizo, por pr¡mera vez, en

en el Título lll, lDerechos

Cultura Nacional,"' artículos

y Deberes Individuales y

86, 87 y 88, los cuales
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"ARTíCULO 99. Se reconoce la libertad de cátedra sin otras
limitaciones que las que, por razones de orden público, establezca el
Estatuto Universitario."

Luego de los Actos Reformatorios 1 y 2 de 1978, delActo Gonstitucional de

1983, y de losActos Legistativos 1 de 1993, 2de 1994, 3 de 1994, 1 de 1998 y 1

de 2004, el carácter autónomo de la Universidad de Panamá quedó inserto en los

artículos 103, 104 y 105, actualmente vigentes, los cuales son del tenor siguiente:

'ARTíCULO lo3. La Universidad Oficial de la República es
autónoma. Se le reconoce personería jurídica, patrimonio propio y
derecho de administrarlo. Tiene facultad para organizar sus
estudios y designar y separar su personal en la forma que
determine la Ley. Incluirá en sus actividades el estudio de los
problemas nacionales así como la difusión de la cultura nacional. Se
dará igual importancia a la educación universitaria impartida en
Centros Regionales que a la otorgada en la capital.

'ARTíCULO l04. Para hacer efectiva la autonomía económica de la
Universidad, el Estado la dotará de lo indispensable para su
instalación, funcionamiento y desarrollo futuro, así como del
patrimonio de que trata el artlculo anterior y de los medios
necesarios para acrecentarlo."

.ARTÍCULO 105. Se reconoc,e la libertad de cátedra sin otras
limitaciones que las que, por razones de orden público, establezca el
Estatuto Univensitario."

Como hemos visto, desde un inicio, la autonomia de la Universidad de

Panamá ha sido concebida por nuestro máximo ordenamiento jurfdico como un

derecho sociat fundamentat, y con el fin de hacerlo eficaz y efectivo, et

constituyente le reoonoció personerÍa jurídica, patrimonio propio y derecho de

administrarlo. Así fue expuesto en Sentencia de 19 de noviembre de 1993, bajo la

ponencia del ex Magistrado Rodrigo Molina, al señalarse: "En el caso de la

Universidad de Panamá, por ser el que interesa, tiénese, entonces, que la

autonomía universitaria vista dentro del ámbito del ordenamiento

constitucional constituye un derecho social fundamental, el cual,

precisamente,

.EDUCACIÓN'

aparece consagrado en las normativas del Capítulo 5.

Y DEBERES INDIVIDUALES Ydel Título lll de los 'DERECHOS
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SOCIALES', de la Carta Folftica. De allí que la propia Gonstitución a

concede autonomía a la Universidad, igualmente le reconozca

juridica, patrimonio propio y derecho de administrarlo' para

autonomía sea realmente efectiva."

la par que

personería

que dicha

Al constituirse en un derecho social'fundamental, surge entonces para las

autoridades de la República, el deber de garantizar el eiercicio efectivo y eficaz de

tal derecho, ya que de conformidad con lo establecido en el artículo 17

constitucional, éstas han sido instituidas para "asegurar la efectividad de los

derechos y deberes individuales y soeiales, y cumplir y hacer cumplir la

Constitución y la LeY".

Lo anterior, también implica que dichas autoridades no deben obstaculizar

ef ejercicio eficazy efectivo de esa autonomía unive¡sitaria, tal como se indicó en

el citado precedente judicial y en Sentencia de 29 de diciembre de 1993, bajo la

ponencia de la ex MagistradaAura E. Guerra de Mllalaz. Veamos:

Sentencia de 19 de noviembre de 1993

"De lo cual resulta, en consecuencia, que a tenor de lo estatuido por

ef artículo 17 de la Garta Política, ninguna autoridad de la
Reprlblica debe intervenir en el normal desarrollo de la

Universidad de Panamá, no sólo en cuanto al aspecto de su
organización interna sino también en lo que respecta a su
palrimonio y el derecho de administrarlo, siempre que los actos

qr" expidan los Órganos de Gobierno que la conformase, se

enmarquen dentro de la Constitución y la |ey...".

Sentencia de 29 de diciembre de 1993

"Con relación al artículo 99, fundarnento de la autonomía jurídica,

económica, administrativa y académica de la Universidad de

Panamá, la Corte mantiene ei criterio que ya expuso en su sentencia

de 19 de Noviembre de 1993, en et sentido de que tanto !a
Gontraloría General de la Repriblica Gomo la Universidad de

Panamá son entes autónomos ion rango constitucional, pero

cada uno'de ellos, funcionan en sus respectivos ámbitos de

acción y competencia, sin interferencias indebidas y dentro del

2L
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marco que f¡¡a la Constitución y la l-ey...".

En la Ley.

A nivel legal, el régimen autónomo de la Universidad de Panamá ha sido

reconocido en la Ley Número 48 de 24 de septiembre de 1946, De Autonomía

Universitaria, en cuyo artículo 3 se decretó lo siguiente:

"Artículo 3o. La Universidad es una institución organizada
conformé at régimen de autonomíá que le concede elArtículo f'ü'

46 de la Gonstitución de la República. Estará integrada por el

conjunto de profesores y atumnos distribuidos en las facultades,

escuelas e institutos existentes y que en el futuro se establezcan"
Será regida por el Conseio General Universitario, una Junta

Administiativa, una Junta de Síndicos, el Rector, las Facultades y los

Decanos."

De manera más arnplia, las normas de rango superior anteriormente citadas

han sido desarrolladas en la Ley N"24 de 14 de julio de 2005, Orgánica de [a

Universidad de Panamá, en los siguientes artículos:

"Artículo l. La Universidad de Panamá, como universidad oficial de

la República, tiene carácter popular; está al servicio de la naciótl
panameña, sin distingo de ninguna clase, y posee un régimen dc
autonomía consagrado en la Gonstitución Política de la
República de Panamá, con perconería jurídica y patrimonio propio.

Esiá inspirada en los más altos valores humanos y dedicada a la
generación y difusión del conocim¡ento, la investigación, la formación
integral, científica, tecnológica y humanística, dentro del marco de la
excelencia académica, con actitud crítica y productiva."

"Artículo 3. La autonomla garantiza a la Universidad de Panamá
la libertad de cátedra, su gestión académica, administrativa'
financiera, económica y patrimonial; la inviolabilidad de sus
predios; su autorreglamentación, el manejo de l9t recursos
presupuestarios, los fondos propios,de autogestión y el derecho de
autogobernarse. La Universidad tiene facultad para organizar sus

estudios, asl como para designar y separar a su personal en [a
forma que se indique en esta Ley y en el Estatuto Universitario."

"Artículo 35. La Universidad de Panamá, en ejercicio de su
autonomfa, tiene ta facultad de organizar sus estudios,
investigaciones y doCencia, ya sea presencial, semipresencial, a

distancia o cualquiera otra modalidad, utilizando las nuevas

tecnologías emergentes; así comO su extensión, prod-ucción y
serviciós. Está facultada, ,además, para Grear' reformar )t
suprimir carreras a nivel de 'pregrado, grado, postgrado y
programas de educación continua. También podrá celebrar
convenios y acuerdos con otras iñstituciones y organizaciones,
de la manera como lo dispongan süs órganos de gobierno a través

22
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del Estatuto Universitario, suq reglamentos, resoluciones y
acuerdos."

"Artículo 36. Se reconoce eil principio de libertad de cátedra,
entendida como el derecho que tiene el personal académico que

labora en la institución de ejercer !a docencia, la investigación, la
extensión, la producción y ,la prestación de servicios,
imprimiéndole sus particulares enfoques interpretativos V

estrategias didácticas, con respecto a[ rigor cientffieo."

"Artículo 48. En ejercicio de su autonomía administrativa, [a

Universidad de Panamá tiene [a potestad de autorregirse y
establecer las normas y procedimientos necesarios para e!

cumplimiento de sus fines, obietivos y programas; Bodrá elegir
y remover a sus autoridades, 'asf como designar' contratar'
separar o remover a su per€onal académico y administrativo, sin

nreóesidad de comunicar o informar a ninguna otra entidad públiea."

"Artículo 57. Se reconoce a la Universidad de Panamá [a faeultad
de administrar, disponer y acrccentar su patrimonio, con sujeción

a lo establecido en la Gonstitucióru Politica de [a República de

Fanamá, en las normas tegales que resulten aplieables y en el

Estatuto Universitario."

"Artícuto 63. En el Estatuto Universitario y en los reglamentos
respectivos, se establecerán los',regímenes disciplinarios para flas

autoridades universitarias, para el personal académico Y

administrativo, así como para los estudiantes. Estos regímenes se

fundamentarán siempre en eldebido proceso.

En el Estatuto Universitario"

Es precisamente por él neconocimiento que constitueional y legalmente se

hace de [a autonomía de la lJniversidad de Fanamá, que en el Consejo General

Universitario N'22-08 del 29 de octubre de 2008, se adoptó e[ Estatuto

Universitario. Asf se expone en su artlculo 1; veamos:

"Artículo l. La Universidad de Panamá, como universidad oficial de

[a República, tiene carácter popula¡ está al servicio de la nación
panameña y, en atención a la autonomÍa que le _c_onfieren !a

bonstitución Folítica de la República y la Ley 24 de 2005' adopta
el presente Estatuto Universitario""

lgualmente así fue reconocido por el Pleno de [a Corte Suprema de Justicia,

en Sentencia de 14 denoviembre de 2013, bajo la ponencia del Magistrado Oydén

Ortega Durán, cuando en lo pertinente se indica que: "...por [a otra parte, tener en

cuenta el principio de la Autsnomía Universitaria, que consagra [a historia
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desde la Edad Media y lo reafirma en Paftamá, los artlculos 103, 104 y 105 de la

Constitución Nacional. Gon fundamento en la Autonomía Universitaria, es que

la Universidad de Panamá se rige por un Estatuto Universitario..."

En relación con el alcance de esa autonomfa universitaria, el Estatuto

Universitario dispone lo siguiente:

"ArtÍculo 4. La Universidad de Panamá es autónoma y cuenta con
personería jurídica, patrimonio propio y derecho de administrarlo.
Tiene facultad para organiza¡ sus estudios y para designar y
separar su personal en la forma que determinan la Ley y el
presente Estatuto."

'Artículo 5. La autonomía de la Universidad de Panamá,
consagrada en la Gonstitución Política y desarrollada en su Ley
Orgánica, debe ser ejercida y defendida de conformidad con las
disposiciones que la regulan.

La autonomía univercitaria comprende ta auto reglamentación,
que es el derecho de la Institución de normar por su cuenta su
organización y funcionamiento, mediante la aprobación y
modificación de su Estatuto, reglamentos y acuerdos por los
órganos de gobierno, según la materia o asunto de su
competencia.

Del contenido de las citadas disposiciones constitucionales, legales y

estatuarias, se desprende con claridad que la autonomía de la Universidad de

Panamá implica que ésta, a través de sus órganos de gobierno, está plenamente

facultada para designar y separar a su personal académico y administrativo; para

dispone¡ administrar y acrecentar su propio patrimonio; para garantizar la libertad

de cátedra, es decir, que su personal académico eieza la docencia, la

investigación, la extensión, la producción y la prestación de servicios, utilizando

sus particulares enfoques interpretativos'y estrategias didácticas; para organizar

sus estudios, investigaciones y docencia, así como su extensión, producción y

servicios, además de crear, reformar y suprimir carreras, y celebrar convenios y

acuerdos con otras instituciones y organizaciones; para elegir y remover a sus

autoridades; y especialmente para establecer las normas y los

!i
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procedimientos relacionados con su organización y funcionamiento, a través

de la aprobación y modificación, por parte de sus órganos de gobiernon det

Estatuto Universitario, los reglamentos y los acuerdos, que sean necesarios

para el cumplimiento de sus fines, objetivos y programas. Sobre el particular,

es dable anotar que en Sentencia de 14 de enero de 1993, se hace referencia a lo

expresado por la Doctora Aura E. Guerra de Mllalaz en su obra Bases

Constitucionales de la Autonomía Univefsitaria, en la cual se refiere a ocho

aspectos importantes que componen la autonomía universitaria, siendo uno de

ellos la autonomía legislativa, "que colsiste en la competencia de carácter

normativo para elaborar y aprobar sus propios estatutos y reglamentos, sin otras

limitaciones que aquellas que señalan la Constitución y la Ley Orgánica de la

Universidad... ".

Es en razón de ello que la Univensidad de Panamá se provee de un

régimen íntegro o completo, autónomo o independiente de cualquier otro,

que le permite resolver cualquier situación que se suscite con respecto a

cada uno de los aspectos anteriormente mencionados.

Con lo hasta aquí expuesto, queda claro que la Autonomía Universitaria

debe ejercerse dentro de los límites que le exige el marco normativo superior

impuesto por la Constitución Política de la República; por tas leyes que, en

consecuencia, se dicten; y por los pactos internacionales.

Es esa Autonomía Universitaria la que comprende distintos aspectos como

el académico, el económico, el normativo y el administrativo; aspectos que en sÍ

constituyen una sola, de manera tal que la afectación de cualquiera de éstos

implica la violación de toda ella.
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La [Jniversidad de Fanamá, con hase en la autonomía normativa, tiene fa

facultad de normar, sin injereneia de terceros, esto es, corn total lndependencia,

sus propios Acuerdos. Es esta potestad la que le permite autorregularce, a través

de una norma fundamental, como lo es el Estatuto Universitario, es decir, ull

cuerpo normativo que se aplica en forma obligatoria a toda Ia eomunidad

universitaria.

Y, precisamente, la existencia de dicho Estatuto de Eerecho es [o que

permite, la existencia del Estado de Derecho Universitario, que se sustenta en el

cuerpo normativo y que está integrado por normas jurídicas imperativas, y cs a

dicho euerpo jurídico al que está sometido toda la {.Jniversidad de Panamá"

Esa estructura jurldica que eonforma el Estado de Derecho fl,.Jniversitario, en

cuyo vértice se coloca el Estatuto, debe eumplir una doble eondició¡"1, a [o interno,

que es cumplir con el Estatuto Universitario, y a ilo externo, que el Estado respete

la Constitucién y la LeY Orgánica"

- sobre la GaireraAcadémica de lh universidad de Fanamá,

Ta[ aomo lo indicamos en el punto anterior, de eonformidad con lo dispuesto

en el artículo 103 constitucional, uno de los aspeetos que comprende ila autonomía

universitaria es Ia acultad de designar y remover a su personal académico y

administrativo en la forma en que Io determine la Ley" En cl easo defl personal

académico ainiversitario, dicho asunto es regulado en el articulo 40 de ta Ley 24 de

2005, el cualestabfeec la CarreraAeadémica. Veamos:

"Artículo 40. Se establece [a Carrera Académica, que normará lo
relativo al ingreso, desarrollo, perfeccionamiento, escalaférl y egreso
del personal académico universitario, que se desarrollará en e!

Estatuto y los reglamentos univelsitarios.

El Estatuto Universitario y los neglpmentos regularán [o relativo a ila
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protección y el négimen especial de ingreso, desarrollo,
perfeccionamiento y egreso, aplicable al personal aeadémico no

regular."

A juicio de esta Golegiatura, es ern atención a ese reconocirniento que

nuestra Constitución Polítiea haee de [a autonomía de la oual goza la l.iniversidad

de panamá, que el propio legislador dispuso que lo relativo a [a earrena

Aeadémica (ingreso, desarrollo, perfeccionamiento, esealafón y egreso del

personal aeadémieo universitario) fuese desarrollado en e[ Estatuto

Universitario y en tos reglamentos universitarios, los cuales, en atención a flo

dispuesto por el numeral 'f del artículo 13 de [a Ley 24de 2005, son aprobados y

neformados pot el eonsejo General Universitario, quien es el máximo órgano de

gobierno colegiado de la [Jniversidad de Fanamá, conforme lo exprcsa eü artículo

12 del citado euerpo normativo. En otras palabras, e[ propio legislador eneomendé

a [a l.lniversidad de Fanamá, a través de su Consejo Genera[ Universitario,

desarrollar [a Carrera Aeadémica en el Estatuto [Jniversitario y en los reglannentos

universitarios, en virtud de lo dispuesto pon el artícuio 103 de [a Garta fulagna,

sobre la autonomía universitaria.

For lo anteriormente expuesto, es que en e[ Estatuto Univcrsitario se

desarrolla todo [o coneerniente a la Garrera Académica de !a Ur¡lversidad de

Fanamá. Así, en los artíeulos 166, 167 y 168, se dispone üo siguiente:

"Artículo 166. !-a Universidad de Panamá designaráy separará a stl
personal académico de conformidad corl lo estableeido ern e[

R*ículo {03 de la Gonstitueióm Polítiea, su [-ey orgánica, e[

presente Eshtuto y los neglamentos universitarios.

El personal académieo de ta Universidad de Fanarná desempeñará
las' funciones de docencia, investigación, extensién, administración,
producción y servicios. El eargo oeupado por este personal se

denominará Profesor""

"Artíeulo 167. La Carrera Académica es url sistema dc

administración del estamento académieo para el desarrollo frntegraÍ

del profesor universitario, eon el fin de garantizar sus derechos y et

debido cumplimiento de sus obligaciones y deberes.
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Para poden participar como miembros de [a Carrera Aeadénnica de [a

Universidad de Panamá se nequiere ser panameño" Es requisito

imprescindible para Na comprobación de [a nacionalidad, [a

presentación de ila cédula de identidad personal."

"ArtÍculo 168. Las disposiciones nelativas a la carrera aeadémiea
negularán y desarrolÍarán el sistema dc reclutarnlento, selección,

eváluaeión 
-del 

descmpeño, ascensos, permanencia, reconocimiento

de rnéritos, derechos, incluyendo la garantía del debido proceso.l

obligaciones, régimen diseiplinario y egreso del personal acadérnlco.'

En relación coR

Ias disposiciones defl

esta Última normau CIabe

Estatuto Unlversitario

señalar que, eH efeeto, dentno de

contentlvas Ce ila negulaciÓn Y

e[ tema de [os derechos de[

la bon[fneaeién por arntigÜedad,

desarrollo de [a earrera Académiea, sCI ineluye

personal aeadénrico unlversitario, siendo uno éstos

coRsagrada en

artículo 182-ts

fla Seceién Tercera, Eel lngreso y Egreso de la Carrera Aeadémiea,

de ese cuerBo normativo, que es [a norma acusada de ilega[ en el

presente proceso.

En consecuencia, !a regulación de la bonifieaeién por antigüedad deil

personal académico universitario én el Estatuto l,Jniversitario responde a[ precepto

constitueional que faeulta a la Universidad de Fanamá para que norme en üo

netativo a la administracién de su personal.'

Sobre la bonificacién por antigüedad Gomo un dereeho del

personal académico universitario.

En euanto a los derechos de! personal académico universitario, se ohserva

que el artículo 39 de la Ley 24 de 2005, establece lo siguiente:

"Artículo 39. Son dereehos del personal académico universitario,

además de los que [e confieran e[ Estatuto Universitario y fios

neglamentos, Ios siguientes:

1. Respeto a su condición y dignidad aeadémiea"
2. Disfrutc de uRa remuneracién justa y oportunidad de

obtener licencias, becas y sabáticos ofrecidos por la Universidad.
3. Estabilidad en su cargo, en tanto cumpla los requisitos y
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condiciones que esta [-ey, el Estatuto y los reglamentos scñalen.
4. Participacién democrátiea en [os órganos colegiados de
gobierno de la Universidad, en [a forma que establece esta [-ey y
dispongan el Estatuto y los reglamcntos universitarios.
5. Libertad de asociación y de pensamiento, la cua! será ejercida
conforme a las disposiciones del Estatuto y de los reglamentos
universitarios.
6. Obtenen ascensos de categorias, a través de la Carrera
Académica.
7. Libertad para disentir dentro de un marco de respeto,
tolerancia y de un espíritu critico y eonstructivo."

Con respecto al contenido de esta norma, es preeiso lndiean dos eosas: ila

primera, que en el numeral 2 del artícuto 39 de la [-ey 24 dc 2005, arriba citado,

aparece consagrado el derecho del personal acadérnico universitanio a disfru¡tan de

una remuneración justa, entendiéndose por remuneración: "todo üngrcso que

percibiese el trabajador en dinero @ en espeeie susceptible de apreciacién

pecuniaria, en retribución o connpensaeién, @ eon motBvo de su aetividad

personal, en concepto de sueldo, sueldo anua[ eonnplemeRtarlo, salario,

honorarios, comisiones, participación 'en las ganancias, habilitaeiones,

gratificaciones y suplementos adicionales que tengan el carácten de habltuales y

regulares, viáticos y gastos de representación excepto en [a parte efectivamente

gastada y acreditada pon medio de eompnohantes y toda retntbucién cualquEera

que fuese la denominación quc se Ie asigne, pereEbida por seruieEos

ordinarios o extraordinarios prestados ern relación de dependencia."""

(Diccionario de Derecho. Segunda Edición. Valletta Ediciones, 2015. Fá9. 29a).

Ahora bien, de conformidad con [a jurisprudencia de esta Sala la

bonificación por antigüedad "eonstituye'una rernuneración adiciona[ o pago

especial que recibe el trabajador, preeisamente por sus años de antigüedad en el

entidad...unavez concluida [a relaeién ilaboral..." (Senteneia de 29 de dieiernbre

de 2009, bajo la ponencia del ex Magistrado Vietor Benavides)i "es una prestaeién

que se reconoce al trabajador en atención aü tiempo ern que ha ilaborado en [a

organización y el nacimiento del derecho,a recibirla depende de! tiempo...en quc
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duró la relación de trabajo. E[ pago de [a misma, en las norrnas de orden

administrativo, se ha venido condieionado, a [a fornna de terminación del cese de

labores, a diferencia del derecho laboral" (Senteneia de 14 de septiembre de 2009,

bajo Ia ponencia del ex Magistrado Hipólito Gill Suazo)'

Siendo [a bonifieaeién por antigüedad una remuneración, entonces rcsulta

claro que el derecho de[ personal aeadémico universitario a disfrutar de u¡na

nemuneración justa, previsto por el legislador en efi numeral 2 del artículo 39 de [a

Ley Orgániea de la [Jniversidad de Fanamá, abarea el derecho de esos

funcionarios a la honifieaeión por antigüedad; situación qL¡e desvirtúa el argulnnento

que gira en torno a la falta de reeonoeimiento en la Ley Orgánica de la l-Jnlvcrsldad

de Panamá del derecho a la bonifieación por antigüedad'

Sin perjuicio de lo anteriormente expuesto, Fray otro aspeeto de la riorrna

citada (artíeulo 39 de la Ley 24 de 2005) que no se puede soslayar, y es qule e[

legislador nro,previó un número ,cerrado 
de derechos del personafl aeadémieo

universitario, sino que además de los aparecen taxativamente listados, tannbién

neconocié como tates, aquellos que .fuesen establecidos en el Estado

Universitario y en los reglamentoso siendo uRo de éstos, la honificación por

antigüedad; lo que, a nuestro juicio, obedeee preeisamente al reconocinniento

que, a nivel eonstitucional, se hace de Ia autonomía de [a euafi goza ta lJniversidad

de Fanamá, a través de sus órganos de gobierno, para RornRar [o relativo, entre

otros aspectos, al egreso del personal académico universitario, en ilo cuafl se

incluye el derecho a la bon¡ficación por antigüedad'

E Sobne la regulación de

ent¡dades públicas.

Universidad Técnolégica de

la bonificaeién por antigüedad er¡ otras

Panamá.
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El artíeulo 61 de [a Ley 17 de I de octubre de tr984, orgánica de [a

da por la Ley 57 de 26 de julio de 1996'
Universidad de Panamá, modificar

estabrece ros siguientes derechos de ros docentes c investigadores unlversitarios:

,,Artículo 6,!. son derechos de los docentes y lo? investigadores

universitar¡os, áJemas de lós que les eonfieren el Estatuto y los

Reglamentos los siguientes:

a.[.lbertaddeCátedraydeflnvestigación,sinmenoscabodel
cumplimiento de los prográr"s académicos y de investigaciÓn

establecidos;
h. Respeto a su eondición y dignidad-académica;

c. Disfrute de una remuñut"eién iusta Y de servicios

adecuados de seguridad social;

d.Estabi|idadenSucargo0entantoaump|afiosnequisitosy
condieionü'qüá]" U"y, el Eslatuto y los Reglamentos señalen para

el mismo;
e.Farticipaciéndemocrá,ticaenflosórganosdegobiernode[a
Univcrsidad en [a forma que estableee [a Léy y disponga el Estatuto

y los Reglamentos;
t. Un¡e*aO óe'asociación, !a cual será ejercida .conforme 

a las

disposiciones del Estatuto y los Reglamentos universitanios'

g. Oportun¡á"á O" obténer becás, triceneias y sabáticas ofrecidas

por la Universidad; -L-^^ *rarraia
h. oerecñá " la publicación de sus obras ,{ tgbajos de

lnvestigación, de acuerdo con las posibilidades de la ['Jniversidad

Tecnológ¡.á á" eanamá y las reglamentaciones quc se establezcan

al resPeeto; Y i

i. o"réórro a viáticos, pensiones, lubilaciones y demás

f r""taciones [egales y neg larnentarias vi gentes, "

Nlótese que al igual que el artículo 39 de ta Ley 24 de2005, en la [-ey '!7 de

1g[4,Orgánica de [a Universidad TecnolÓgica de Panamá' tarnpoco se estableee

de manera explíeita la bonificacién

personafl universitario.

por antigüedad Gomo un dereclno de su

[.üo obstante,

demás prestaciones

en virtud del .'dereqho a viáticos, pef}siones, jubü|aciones y

trega|es y reglamentarias Vigentes'', previste, en e| artíeu|o 6,1,

arriba aitado, vcmos que e[ eonseio Administrativo, que es la autoridad superior

universitaria eR asuntos administrativos, eeonémieos v patrimroniales de ia'

l..fniversidad Tecnológica de Panamá, emitió la Resolueién N'GAEM-R-04=2012 dc

16 de mayo de21l1,mediante la cual sé resolvió [o siguiente:
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"PRIMERO:' Aprobar el otorgamiento de una bonificación por
antigüedad para los servidores públicos permanentes del seeton
docente y de investigación que dejan su puesto por renuncia,
pensión por vejez, pensión por invalidez permanente, reduccién dc
fuerzas o muerte.

En caso de fallecimiento del docente o investigador, la bonificaciÓn
que le corresponda por antigüedad se le otorgará a los beneficiarios
designados en el documento establecido en la Dirección Generafi de
Recursos Humanos

SEGUNDO: Calcular esta bonificación por antigüedad para los
docentes e investigadores tornando en cuenta los años laborados
desde el ingreso al servicio y el último sueldo devengado, así:

1. Al completar diez (10) años de servicios, tendrá derecho a
cuatro (4) meses de sueldo de bonificación.
2. Al completar qulnce (15) años de servicios, tendrá derecho a
seis (6) meses de sueldo de bonificación.
3. Al completár veinte (20) años de servicios, tendrá dereeho a
ocho (8) meses de sueldo de bonificación.
4. Al completar veinticinco (25) años o más de servicios,
derecho á diez (10) meses de sueldo de'bonificación."

ncon [as

tendná

Ministerio Público.

El artículo 55 de la Ley 1 de 6 de enero de 2009, que instituye fla Carrera

del Ministerio Público, dispone lo siguiente:

"Artículo 55. Derechos. Los servidores del,Ministerio Ptiblico tendrán
los siguientes derechos: 

,

1. Percibir una remuneración que corresponda a las funeiones
inherentes al cargo que desempeñan, de acuerdo cotl [as

disposiciones salariales vigentes.
2. Gozar de estabilidad en el cargo, condicionada a[

cumptimiento de los requisitos establecidos en la ley y en [ss
reglamentos que se dicten en materia de evaluación de desempeño.
3. Ascender, mediante concurso, a cargos de mayor jerarqtlía y
remuneración, condicionado al cumplimiento de los requisitos
establecidos en la ley y en los reglamentos que se dicten en rnateria
de evaluación de desempeño.
4. Gozar de vacaciones anuales remuneradas.
S. Acogerse a una pens¡ón de vejez de conformidad
disposiciones de segur¡dad social vigentes.
6. Hacer uso de licencias con goce de sueldo o sin é1,

las disposiciones establec¡das en la presente Ley.
sujetas a

7. Recibir capacitación dentro de los parámetros establecidos en
la ley y en los respectivos reglamentos de cada Institución.
8. Ser informados previamente de todas las medidas o
decisiones que afecten sus derechos como servidor del Ministerio
Público.
9. Percibir la retribución
extraordinario trabajado, previo
establecidas en la presente Ley.

correspondiente
cumplimiento de

por el tiempo
las cond¡ciones
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10. Recibir los beneficios de una póliza de seguro eoleetivo
institucional contratada por ila nespeetiva entidad del fulinisterio
Público.
11. Recurrir en contra de Ias decisioncs de las autoridades.
12. Ser evaluados objetivamente por sus superiores, así corno
conocer y obtener copia de sus evaluaciones periódicas.
13. Los demás quc les eoneedan la eonstitueién Folítica y !a [ey.

Como se obserua, a nivefl tegal tampoco existe una regulación taxativa de!

derecho a la bonificación pon antigüedad de los scnridores del fulinisterio Fúblico.

Sin embargo, vemos que la Froeuraduría Generaf de [a ff.üaeién dieté [a

Resolución No12 de 26 de marzo de2O14, mediante la cual resolvié lo siguiente:

'PRIMERO: Reeonoeer a los funcionarios defl Ministerio Fúblico
el derecho a la Bonificación por Antigüedad establecida en e!

Acuerdo N"159 de 't3 de marzo de 2A14, dictado por e[ Fleno de [a
Gorte Suprema de Justicia.
SEGUNDO: La tsonificación por Antigüedad se eafculará en atenoién
a los años de trabajo desempeñados en el Ministerio Fúblico, así:

1. Cuatro (4) meses de sueldo a[ eompletar diez ('10) años de
servicio.
2. Seis (6) mescs de salario al completar quince ('f 5) años de
servicio.
3. Ocho (8) meses de sueldo ail completar veinte (20) años de
servicio.
4. Diez ('10) meses de salario al completar veinticinco (25) años
de servicio

Si fatleciere un funcionario que esté ejereiendo flabores en etr

Ministerio Públieo, su heneficiario previamente determinado o sus
herederos, se le concederá un hono equivalente a seis (6) nneses de
sueldo que estuviere devengando al momento de su muerte.

TERCERO: Tendrán dereeho a la tsonificación por Antigüedad tanto
los servidores de la Garrera de {nstrucción como [os que en eü

ejercicio de sus funeiones hayan mantenido estabilidad, continuidad
y antigüedad en sus cargos.

Ambos casos, al igual que el de Ia'Universidad de Fanamá, evideneian que

aunque el derecho a la honificación por antigüedad no esté expresamente

reconocido como tal en la [-ey Orgánica de esas entidades públlcas, lo aierto es

que ta misma forma parte del derecho alue tienen esos servidores púb|icos a

perc¡bir una remuneraeión.
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e Sobre la regulacién

Universitarioú

de bonifleacién por antigüedad en e[ Estatuto

En ateneién al reeonocimiento que la Gonstituciórl Folítica hace de la

autonomía de Ia cual goza [a Universidad de Panamá, en concordancia con el

reconocimiento que [a Ley 24 de 2005 lraee del dereeho del persona[ académico

universitario a una remuneración justa, vemos que el dereeho a ta bonifieaeién por

antigüedad de esos funcionarios fue regülado, por primera vez, ern c[ Estatuto

Universitario, producto de los Acuerdos de la Reunión hl"1-12 del Consejo General

Universitario, eelebrada el X4 de febrers de 2012. Así, dicha prerrogativa fue

introducida en el nuevo artículo 182-B, el cualestableeía to siguiente:

"Artículo 182-B (Nuevo): Sólo reclbirá bonificación pon antigüedad,
el personal académieo quc deje su puesto por renuncia,,lubilación o
haya finalizado su nelación flabonal con Ia institución, por tener
setenta y cinco (75) años de edad.

fl-a bonificación por antigüedad se ealeula tomando en cuenta los

años laborados desde el ingreso al personal acadérnico a[ últinno

suelcio devengaclo, asi:

- Al completar diez (10) años de servicios, tendrá derecho a
cu atro 

Ii),[ñ::-:F ;üf;'8; i,?i:H:TluL,",.ios, te nd rá d erech o a
seis (6) meses de sueldo de bonificación.
- Al aompletar veinte (20) años de sen¿icios, tendrá derecho a
ocho (8) nneses de sueldo de honificación"
- Al completar veinticineo (25) años de seruieios o más, tendrá
derecho a diez (10) nneses de suóHo de bonificación." (P. 12 de ila

Gaceta Oficial N¿ 26929-C de 23 de febrero de 2012).

Posteriormentc, en eumplimiento de [o dispuesto por eX artículo 73 de la Ley

Orgánica de la l.Jniversidad de Fanamá, según e[ aual: "Para aprobar o refonnan el

Estatuto [Jniversitario, se requiere que el tema sea diseutido en su totalidad pon üo

menos en dos sesiones distintas del Consejo General Univcrsitario, especialmentc

convocadas para lal efecto...E[ acuerdo debe recibir en ambas reuniones e[ voto

favorable de los dos tercios (2t3) de flos miembros del Gonsejo Generafi

Universitario, pero en la segunda neunión podrán introducirse modificaciones a [o

aprobado en la primera.""", sB advierte que en virtud de los Acuerdos de fias
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Reuniones Extraordinarias Nl'7-16 y 8-16 del Gonsejo Generail l..lniversitario,

celebradas e[ 23 de junio de 2016 y e! 4 de agosto de 2016, nespectivannente,

dicho artículo fue modificado, quedando el;mismo como a continuaeién se elta:

"Artículo 182-B: Sólo recibirán bonificaeién por antigüedad, e!

personal académieo que deie su puesto p_or_. renuncia, jubiflaeiÓn,

pensión pon vejez, fálbcimiénto,_ ietiro definitivo por incapacidad

vitalicia concediúa por la Gaja de Seguro Social, pon haber finalizado

surelaeión[abora|conia|ñstituciérlportenersetentayeineo(75)
años de edad o por cualquier otra eaueal aprobada por flos órganos

de gobierno eomPetentes.

[-a bonificación por antigüedad se calcula tomando en cuenta e[

piomeCio de [a remuneración dévengada 
, 
durante los oineo (5)

nnejores años laborados por e[ proie.so¡ desde su ingreso a [a

act¡vioao aeadémiea en [a universidad de Fanamá, asi:

-A[ completar diez (10) años de senricio tendrá derecho a seis (6)

meses de Remuneración de bonificación.
-Al completar quince (15) años de seruicio tendrá derecho a ocho (8)

mcses de nemuneración de bonificación.
-Al completar veinte (20) años de seruicio tendrá derecho a diez (10)

meses de remuneraeién de bonificación.
-Al completar veinticinco (25) años de seruicio tendrá dereeho a doce

(12) meses de remuneraeión de bonificación.
-Al'eompletar treinta (30) años o más de servicio tendrá dereeho a

quince (tS¡ tnes"s dó remuneración de bonificación.'n (P" 29 de [a
éaceta Ofieial No.28097 de 17 de agosto de 2016)'

Conforme se advierte, con la modificación del artfeulo '!82-B del Estatuto

Universitario se introdujeron otros supuestos para que el personal aeadémleo dc [a

l.Jniversidad de panamá reeiba Ia honificación por antigüedad, así conRo también [a

fórmula para ealeular dicho beneficio y, además, se incrementó [a oantidad de

rneses de salario de bonifieaeión; facultad que, tail como [o hemos venido

expresando, obedece a[ reeonoeimiento,que nuestro Estatuto Fundamental haec

de la autonomía de ia oual goza la Universidad de Panamá, (entre otros aspectos,

para Rormar todo lo relativo a la Garrera Académica, dentro de lo cual se lncluye el

egreso de su personal académico universitario y, a su vez, el dcreeho de[ nnismo a

!a bonifieaeión por antigüedad, además del reconocimiento que Ia Ley Orgánica de

la l.Jniversidad de Fanamá hrace defl derecho del personal aeadémieo universitanio

:
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a disfrutar de una remuneración justa, lo cual comprende la bonificación por

antigüedad, asl como de otros derechos que estén consignados en el Estatuto

Universitario y en los reglamentos universitarios.

De igual manera, no hay que perder de vista que dicha modificación fue

realizada por el Consejo General Universitario, en el ejercicio de la función que le

confiere el numeral 1 del articulo 13 de la Ley 24 de 2005, esto es, aprobar y

reformar el Estatuto Universitario y tos reglamentos generates de la Universidad de

Panamá, por lo que el mismo estaba ampliamente facultado, tanto por la

Constitución Política como por la Ley, para adoptar la medida descrita en el

párrafo anterior.

En este orden de ideas, vale la pena acotar que, según lo expresó el Rector

de la Universidad de Panamá en su informe explicativo de conducta, con la

modificación del artículo 182-8 del estatuto Univercitario, no se afectarán

fondos públicos por lo siguiente:

"7.2. La aplicación de la norrna demandada no afeeta fondos
públicos

' 
El Consejo General Universitario en la misma reunión extraordinaria
N' 8-16 celebrada el 4 de agosto de 2016, cuando se aprobó la
norma demandada, también aprobó que para cubrir las
bonificaciones se crea un Fondo Especial y que mientras ese fondo
no cuente con los montos suficientes para la erogación de la
bonificación a que tiene derecho el profesor, se utilizará como fuente
de financiamiento de la bonificación, la posición en la que se
encuentra el profesor, por lo que ésta se mantendrá congelada sin
uso, hasta que se alcance el monto desembolsado." (fs. 116-117).

- Sobre ta no existencia de lagunas o vacíos en la legislación que rige

a la Universidad de Panamá en cuanto a la bonificación por antigüedad.

Al abordar el tema de las lagunas legales o vacíos normatlvos, el jurista

colombiano Javier Tannayo Jaramitlo señala que todo derecho positivo, como obra

humana que es, no sólo tiene normas contradictorias, ambiguas y confusas, sino
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también una serie de falencias por vacíos normativos para resolver litigios que, a

todas luces, el juez debe dirimir, pues no puede abstenerse de administrar justicia

argumentando que no hay norma aplicable para el caso concreto, dando origen

esta situación a la teoría de las lagunas jurldicas que, en principio, son sólo las

normativas o propias, las cuales consisten "en la ausencia de una norma jurldica

positiva que le sirva de referente semántico al juez para fallar un caso concreto"'

(TAMAYO JARAMILLO, Javier. Manual de He*nenéutica JurÍdica' Análisis

constitucional. legal y jurisprudencial. Biblioteca Jurídica D¡ké, 2013' Medellín'

Colombia, 2013. Págs. 148 Y 153).

Para los autores españoles Luis Dlez Picazo y Antonio Gullón: "La laguna

se presenta cuando existe una deficiencia en la ley o... cuando nos encontramos

con una inexistencia de ley aplicable al punto controvertido..' Aquí nos basta con

consignar que estamos en presencia de una laguna de la ley cuando carezca de

un supuesto de hecho concreto y determinado de regulación tegal, y, sill embargo'

como advierte LARENZ, tal regulación se presenta como necesaria en !a

concepción jurídica y cultural de una comunidad en un momento dado'' (DÍEZ-

plC¡7O, Luis y GULLÓN, Antonio. Sistema de Derecho Givil. Volumen l' Octava

Edición. EditorialTecnos, s.A., Madrid, España, 1995. Pá9. 177).

Sin embargo, como hemos visto, en este caso no predomina la ausencia de

una norma jurídica que regule el derecho a la bonificación por antigüedad del

personat académico universitario, o que la regulación que se hace del mismo sea

insuficiente o incorrecta; por el contrario, lo que claramente se denota es que

dicho derecho está reconocido en la Ley Orgánica de la universidad de Panamá y

enteramente desarrollado en su Estatuto universitario; por lo que'no existe una

laguna legal o un vacío normativo que haya que llenar mediante la aplicación

supletoria de la Ley de Garrera Administrativa'
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Es decin, si no kray un vaolo normativo en e[ ordenamiento jurídico que rige

a la universidad de Fanamá, eonenetamente, en [a carrera Académica

l..lniversitarla, entonces no procede apliear supletoriamente la [-ey de Oanrera

Administrativa, pues, segúrn se colige de lo.establecido en su artÍcr¡lo 5' ésta sélo

es aplicable supletoriamente en las instituciones públieas que se nijan pon otras

Carreras Fúblicas, cuando existan lagunas legales o vacíos nornnativos en SUS

respectivas legislaciones, lo que, neiterannos, no se da en la situaeiÓn haio

examen.

A[nohahenlugara[aap|icaciónsup|etoriade[a[-eydeGarnena

Administrativa, en lo que atañe a[ tenta del derecho a la bonificación pon

antigüedad del personal académico universitario, entonces rnatr pudiesen haherse

infringido los articulos 5 y X'f 2 del Texto Únieo de la [-ey I de '!994 que [a parte

actora estinna violados, nri e[ artículo 36 de [a tey 38 de 2000, en vista quc llos

cargos de ülegalidad endilgados a esta norma, guardan relación con [a apllcaeión

supletoria de la [-ey de Garrera Administrativa' Pon lo tanto' este ]tnibunal

desestima el alegado quebrantamicnto de las citadas disposiciones legales'

- Sohre la jurisprudencia de la Sala Tercera enr cuanto a la nQ

aplicaciéra supletoria de [a Ley de Garrera Administratüva para regular e[

derecho a la bonifieacién pon antigüedad del personaf univercitario'

Al consultar los preeedentes judiciales de este Tribunal' encontramos la

sentencia de 10 de febrero de 2006, en la ouat se exponc que un rniembro de la

earrera Administrativa de Ia Universidad de Fanamá solieité e[ pago de [a

bonifieaeién por antigüedad, utilizando Gomo fundamento jurfdieo et artículs x'i0 de

la tey I de 1994, actualmente, el artíeuto 112 delTexto t-lmico que GomBrende [a

citada ley; sin embargo, se indicó que ho era proeedente aplicar supletoriamcnte
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dicha norma, puesto que para acceder a'''este derecho, el mismo debía estar

reconocido en [a Carrera Administrativa Universitaria. Veamos:

"Ee lo antes neproducido, resulta müy claro que el derecho al pago

de bonificacién por antigüedad del que habla el artículo 110 de la Ley

I de 20 de junio de 199¿, es un privilegio exclusivo de los servidores
públicos de carrera administrativa, que com-9 bien señala el artículo 2

be m nnisma ley, son aquellos servidores públicos que han ingres-ado

a [a carrera admin¡strativa según las ]normas de la ley de la Ley I de

20 de junio de 1994 y no así a los servidores públicos que se

*o"u"nir"^ dentro de otras Carreras Públicas de Otras leye-s

especiales, como es el caso del demandante, el señor OSVAI-DO
'AEHURRA. 

: I

En cuanto a !a suptetoriedad emanada del artículo 5 de la ley en
euestión, es impórtante indicarle at demandante, qu9 la lógica
jurídica nos fl|eúa a interpretar la miSma, en el sentido que las

nur*"* de la Ley 9 de 2Ó de junio de 1994, serán aplicadas de

forma complementaria cuando se esté ante un vacío o laguna

legafl de la nomna y es que no admite confusión la norma cuando

diie: 'ta carrera administratiVa es obligatoria para todas las

dependencias del Estado y será fuentp sUplétgfia de derechos'para

aqlellos Seruicios priblicoé que se rijan por'9trqs carreras públicas

ilegalmente reguladas o por leyeS especiales.' Para el caso en

es-tudio o para-la pretensión del demandante, hemos podido 
-concluir

de acuerdo a lo antes planteado qüe no es procedente aplicar en

forma supletoria ninguna de las normas de la Ley de Garrera

Administiativa, y qué lo que pretende el demandante es hacer

extensivo a su peisona, un derecho Claramente establecido en la Ley

I de 1994 para los servidos públicos de_carrera administrativa,

honificacién ésta nO contempiada en ta Garrera Administrativa
Úniúersitaria. En este mismo oiden de ideas, la Sala coincide con lo

externado"por la'"Procuradora de la Administración, al señalar que si

se aceptará el argumento expresado por el demandante, se tendría

e[ efeeto directo le que todos los servidores públicos de carrera
judicial, diplomática, eic. tendrían él derecho al pago de bonificación

por antigUbda¿ de servicios, creado por e! artlculo 110 de la Ley 9 de

)O O" júnio de 1994, contradiciendo asf la letra y la intención del

legishdor." (Demanda contencioso administrativa de plena

juñsdiccién presentada por Osvaldo Achurra, mediante apoderado
judicial, para que se declare nula, la negativa tácita por silencio

áJm¡n¡átiativo iñcurrida por el Rector de la Universidad de Panamá al

no contestar su solicitud de 18 de diciembre de 2001)'

lguan criterio fue adoptado en la Sentencia de 9 de diciembre de

2008:
"Fara finalizar, cabe mencionar que en lo referente a la Cangra

Administrativa la misma fue establecida mediante !-ey 9 de 1994' y

eR su artíeulo 136, numeral 4, si bien establece el pago de

bonificaciones por antigüedad, este derecho sólo le fue concedido

precisamente á aquellós funcionarios que ingresaron a la carrera

ád¡.nin¡strativa en la forma como fue previsto por esta misma excerta

legal. Lo anterio4 aplicado a los hechos jurídico fácticos que se

ve"rifiean en torno al caso que nos ocupa, permiten desvirtuar los

cargos de ilegalidad alegados contra tal disposición, coincidiendo asf
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con la opinión expresada por el Ministerio Público que al momento
de emitir la vista correspondiente, manifestó que no fue acreditado
en et proceso que los demandantes hubieren ingresado al régimen
de carrera administrativa, lo que deja sin sustento jurÍdico las
alegaciones de infracción en ese sentido."

Además de que las disposiciones de la Ley de Carrera Administrativa

relativas a la bonificación por antigüedad no son aplicables al personal académico

universitario, reiteramos que dicho derecho se encuentra completamente

desarrollado en el Estatuto Universitario, exactamente, en lo que concierne a la

Carrera Académica Universitaria; hecho que confirma aún más nuestro criterio de

que no cabe la aplicación supletoria de la Ley de Carrera Administrativa.

Una vez descartada la violación de los artícutos 5 y 112 del Texto tJnico de

la l-ey 9 de 1994, y del artículo 36 de la Ley 38 de 2000, nos avocamos al análisis

del resto de los cargos de ilegalidad aducidos en la demanda.

En tal sentido, la parte actora argumenta que a pesar que el artículo 45 del

Código Civil dispone que la personalidad civil se extingue por la muerte de las

personas, lo cual significa que los difuntos no pueden,ser titulares de derechos ni

de obligaciones, el artículo 182-8 del Estatuto de la Universidad de Fanamá

establece para el profesor que fallece el derecho a recibir una bonificación por

antigüedad.

Para una mejor

ambas normas:

"Artículo 45. La
personas.

comprensión, consideramos oportuno citar el contenido de
t

i

personalidad civil se extingue por la muerte de las

"Artículo 182-8: Sólo recibirán bonificación por antigüedad, el
personal académico que deje su puesto por renuncia, jubilación,
pensión por vejez, fallecimiento, ¡etiro definitivo por incapacidad
vitalicia concedida por la Caja de Seguro Social, por haber finalizado
su relación laboral con la Institución por tener setenta y cinco (75)
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años de edad o por cualquier otra sausal aprobada por los órganos
de gobierno competentes.

La bonificación por antigüedad se'calcula tomando en cuenta et
promedio de la remuneración devengada durante los cinco (5)

mejores años laborados por el profesor desde su ingreso a la
actividad académica en la Universidad de Panamá, así:

-Al completar diez (10) años de servicio tendrá derecho a seis (6)

meses de remuneración de bonificación.
-Al completar quince (15) años de servicio tendrá derecho a ocho (8)

meses de remuneración de bonificación.
-Al completar veinte (20) años de servicio tendrá derecho a diez (10)

meses de remuneración de bonificación.
-Al completar veinticinco (25) años de servicio tendrá derecho a doce
(12) meses de remuneraciÓn de bonlficación.
-Al completar treinta (30) años o más de servicio tendrá
qu¡nce (15) meses de remuneración de bonificaciÓn."

derecho a

En efecto, de conformidad con lo establecido en el artículo 45 de! Código

Givil, los difuntos no pueden ser titulares de derechos ni de obligaciones; precepto

legal que, a nuestro juicio, no es desconocido por el artículo 192-8 del .Estatuto

Universitario, puesto que, el mismo no está dando titularidad de un derecho a un

difunto, sino estableciendo que el fallecimiento del profesor es una de las causales

del retiro o egreso de la planta docente, circunstancia ésta a partir de la cual se

genera el derecho a la bonificación por antigüedad, el cual se basa en la cantidad

de años de servicio prestados por el profesor a la institución.

En síntesis, lo que determina el derecho a la bonificación por antigüedad no

es la muerte del profesor, sino la terminación de su relación laboral con la entidad

pública, y su antigüedad (cantidad de años de servicios prestados a la institución);

de manera tal que si tal evento se registrara (muerte del profesor), al igual que

ocurre con las demás prestaciones ganadas por et docente fallecido, los titulares

de esos derechos serÍan sus beneficiarios o sus herederos legltimamente

declarados.

En consecuencia, somos del criterio que el artículo 182-8 del Estatuto
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Universitario no contraviene el artículo 45 del Código Civil.

Otro de los cargos de ilegalidad aducidos en la demanda recae en el

cuestionamiento de que se le está otorgando a entes administrativos distintos del

Consejo General Universitario, la facultad de determinar los supuestos que dan

lugar a recibir el derecho a la bonificación por antigüedad, a pesar que la función

de aprobar y reformar el Estatuto Universitario es privativa del Consejo General

Universitario, conforme lo dispone el numerat 1 del artículo 13 de la Ley Orgánica

de la Universidad de Panamá.

Al respecto, esta Colegiatura observa que, ciertamente, de conformidad con

lo establecido en el numeral 1 del artículo 13 de la Ley 24 de 2005, una de tas

principales funciones del Consejo General Universitario es la de aprobar y

reformar el Estatuto Universitario y los reglamentos universitarios; y que el artículo

182-8 del Estatuto Universitario, deja abierta la posibilidad para que, además de

las causales expresamente señaladas, los órganos de gobierno competentes

aprueben otras que permitan el otorgamiento de ese derecho. No obstante,

contrario a lo argumentado por la parte actora, esta Cotegiatura no considera que

ello signifique que tales causates vayan a ser aprobadas sin la intervención del

Consejo General Universitario, o que el mismo esté excluido de esa labor.

Conforme lo señaló el apoderado judicial de la Universidad de Panamá en

su escrito de alegatos, la aprobación de ótras causales y un nuevo cálculo de la

bonificación por antigüedad de los profesores, son temas de carácter académico y

financiero que antes de ser aprobados por et Consejo General Universitario,

requieren ser discutidos y recomendados por Ios Gonsejos Académico y

Administrativo. Citemos lo que al respecto se indicó en dicho memorial:

"Una de las manifestaciones de la autonomía universitaria es el
derecho de autogobernarse. En tal sentido, en su Ley Orgánica N'
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24, de 14 dejulio de 2005, la Universidad de Panamá contempla su
propio sistema de gobierno, dividido en órganos de gobierno y
principales autoridades individuales de la Universidad.

Nos interesa referirnos a los órganos de gobierno cuyas atribuciones
y composiciones, están contempladas en la Ley No 24, de 2005 y
desarrolladas en el Estatuto universitario. Asi tenemos que según eil
artículo 10 de la precitada ley, los principales órganos colegiados de
co-gobierno universitario, en su orden jerárquico son: (1) El Consejo
General Universitario, (2) El Consejo Académico, (3) El Consejo
Administrativo, (4) El Consejo de Investigación, (S) Los Consejos de
Facultades y el consejo de centros Regionales, (G) Las Juntas de '

Facultad y Juntas de Gentro Regidnal, (7) Las Juntas de Escuera y
(8) Otros que el Estatuto determine

según su competencia, los órganos de gobierno antes mencionados,
tienen atribuciones de carácter normativo, administrativo y
disciplinario. Además, cabe destacar que según la Ley No 24, de
2005, el Consejo Académico es el máximo órgano de gobierno ern
asuntos académicos (art. 18) y el consejo Administrativo es e[
máximo órgano de gobierno en asuntos administrativos,
presupuestarios, financieros y patrimoniales de la institución (art. 1g).

En ese marco legal regulatorio, referido a las atribuciones y la
jerarquía de los órganos de gobierno, la aprobación de otras
causales y un nuevo cálculo de la bonificación por antigüedad de los
profesores, en raz6n de ser temas de carácter académico y
financiero requieren que sea discutido y recomendado, previamente,
por los Consejos Académico y Administrativo, según sea su
competencia, para que finalmente sea aprobado por el Consejo
General Universitario." (f. 312).

Por lo antes expuesto, esta Sala conceptúa que tampoco se ha producido la

violación del numeral 1 del artículo

Panamá.

de la Ley Orgánica de la Universidad de

Finalmente, cabe señalar que, si bien es cierto que, a través del Ar.lto

fechado 10 de octubre de 2016, este Tribunal ordenó ia suspensión provisionafl de

los efectos del artículo 182-8 del Estatuto Universitario, acusado de ilegal,

especialmente, en atención al principio precautorio que debe aplicarse en cuanto a

posibles daños a fondos del tesoro público, no se puede desconocer que luego de!

examen íntegro de las disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias

que rigen la materia, permite conch¡ir que no se ha producido la violación de Ias

normas invocadas por la parte actora en su demanda; de ahÍ que esta Colegiatura
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procederá a decrarar que no es iregar ra norma objeto de reparo
ello, ordenará er revantamiento de ra medida cauterar decretada.

y, prodfl,Ieto de

PARTE RESOLUTIVA

Por fas consideraciones previamente expuestas, la sala Tercera de la corte
suprema de Justicia, administrando justicia en nombre de ra Repúh,rica y por
autoridad de la Ley, DEGLARA euE No,Es NUL. y poR Lo TANT., No Es
fLEGAL el artÍculo 182-8 def Estatuto de la universidad de panamá, adicionado
por fos Acuerdos de la Reunión No.1-12, celebrada el 14 de febrero de 2012, y
recientemente modificada por los Acuerdos de las Reuniones Extraordinarias n\ü"2-

16 y 8-16, cerebradas er 23 de junio de 2016 y er 4 de agosto de 20.t6,
respectivamente, y, en consecuencia, ORDENA el levantamiento de la medida
cautelar de suspensión provisionar de ros efectos de ra misma. /-
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