REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

SALA TERCERA DE LO CONTENCIOSO, ADMINISTRATIVO Y LABORAL

Panama, once (11) de junio de dos mil dieciocho (2018).

VISTOS: o -

El 25 de agosto de 2016, el Doctor Jaime Franco Pérez, actuando en
nombre y representacion de la Contraloria General de la Republica, present6 ante
la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, una Demanda Contencioso
Administrativa de Nulidad ‘para que se declare nulo, por ilegal, el articulo 182-B del
Estatuto de la Universidad de Panama, modificado por el Concejo General
Unive;sitario en las Reuniones Extradrdinarias N“.’7-16 y 8-16, celebradas el 23 de

junio de 2016 y el 4 de agosto de 2016, respectivamente (fs. 2-14).

Mediante Resolucién fechada 10 de octubre de 2016, este Tribunél accedio
a la solicitud formulada por la parte actora, consistente en la suspension

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

Posteriormente, eéto es, el 17 de noviembre de 2016, se admiti6 la referida
demanda; se envié6 copia de la misma al Presidente del Consejo General
Universitario de la Universidad de Panarhé, a fin de que rindiera un informe
explicativo de conducta; y se le corri6 traslado al Procurador de la Administracion

(fs. 75).

I. NORMA ACUSADA DE ILEGAL
Es el articulo 182-B del Estatuto de la Universidad de Panama, a_dicionado

por los Acuerdos de la Reunién No.1-12, celebrada el 14 de febrero de 2012, y
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recientemente 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 del tenor siguiente:

“Articulo 182-B: Sélo recibiran bonificacion por antigliedad, el
personal académico que deje su puesto por renuncia, jubilacion,
pension por vejez, fallecimiento, retiro definitivo por incapacidad
vitalicia concedida por la Caja de Seguro Social, por haber finalizado
su relacién laboral con la Institucion por tener setenta y cinco (75)
afios de edad o por cualquier otra causal aprobada por los érganos
de gobierno competentes. :

La bonificacion por antigliedad se calcula tomando en cuenta el
promedio de la remuneracion devengada durante los cinco (5)
mejores afios laborados por el profesor desde su ingreso a la
actividad académica en la Universidad de Panama, asi:

-Al completar diez (10) afios de servicio tendra derecho a seis (6)
meses de remuneracion de bonificacion.

-Al completar quince (15) afios de servicio tendra derecho a ocho (8)
meses de remuneracion de bonificacion.

-Al completar veinte (20) afios de servicio tendra derecho a diez (10)
meses de remuneracion de bonificacion.

-Al completar veinticinco (25) afios de servicio tendra derecho a doce
(12) meses de remuneracion de bonificacion.

-Al completar treinta (30) afios o mas de servicio tendra derecho a
quince (15) meses de remuneracion de bonificacién.” (Pag. 29 de la
Gaceta Oficial No.28097 de 17 de agosto de 2016).

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

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

de Panama4, viola las siguientes normas:

1. El articulo 112 del Texto Unico de 29 de agosto de 2008, que comprende
la Ley 9 de 1994, por la cual se establece y regula la Carrera Administrativa:

«Articulo 112. La bonificacion por antigliedad se calcula tomando en
cuenta los afios laborados, desde la adquisicion del estatus de
servidor publico de Carrera Administrativa al Gltimo sueldo
devengado. ,

Solo recibiran bonificacion por antigiiedad los servidores publicos de
Carrera Administrativa que dejen su puesto por renuncia, jubilacion,
o reduccién de fuerza.

Al completar diez afios de servicios, tendra derecho a cuatro meses
de sueldo por bonificacion. '

Al completar quince afios de servicios, tendra derecho a seis meses



de sueldo por bonificacion.
Al completar veinte afos de servicios, tendra derecho a ocho meses
de sueldo por bonificacion. ’
Al completar veinticinco afios de servicios, tendra derecho a diez
meses de sueldo como bonificacion.”

El abogado de la institucion demandante sefala que el articulo 182-B
del Estatuto de la Universidad de Panama infringe el articulo 112 de
la Ley de Carrera Administrativa -que es de aplicacion supletoria,
dado que el tema de la bonificacion por antigliedad no esta regulado
en la Ley Organica de la Universidad de Panamé-, ya que el mismo
establece causales de bonificacion por antigiiedad distintas de las
previstas en la Ley de Carrera Administrativa; igualmente, dispone
una férmula para el calculo de dicha bonificacién que es diferente a
la contemplada en la Ley de Carrera Administrativa; asi como
también que la bonificacion por antigiledad consiste en determinada
cantidad de meses de remuneracién, segin los afios de servicio, a
pesar que la Ley de Carrera Administrativa habla de meses de
salario, segun los afios de servicio, existiendo entre ambos términos
(remuneracién y salario) notables diferencias; y que, ademas,
comprende mas meses de bonificacion por antigiedad de lo que
regula Ley de Carrera Administrativa; situacién frente a la cual
considera que resulta claro que por la via reglamentaria (articulo
182-B del Estatuto Universitario de la Universidad de Panama) se ha
ampliado el alcance del articulo 112 del Texto Unico de la Ley 9 de -
1994 (fs. 5-8).

2. El articulo 5 del Texto Unico de 29 de agosto de 2008, que comprende la
Ley 9 de 1994, por la cual se establece y regula la Carrera Administrativa:
“Articulo 5. La Carrera Administrativa es obligatoria pafa todas las
dependencias del Estado y para los municipios no subsidiados, y se

aplicara supletoriamente en las instituciones publicas que se rijan por
otras carreras publicas legalmente reguladas o por leyes especiales.”

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

articulo 112 del Texto Unico de la Ley 9 de 1994, que es la norma legal que regula
supletoriamente la bonificacion por antigliedad, dado que la Ley Organica de la
Universidad de Panama no contempla télj beheﬂcio, el articulo 182-B del Estatuto
de la Universidad de Panama quebranta el articulo 5 de la Ley de Carrera

Administrativa (fs. 8-9).

3. El articulo 45 del Cédigo Civil:

“Articulo 45. La personalidad civil se extingue por la muerte de las
personas. -
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La menor edad, la demencia o imbecibilidad, la sordomudez del que
no sabe leer y escribir, no son mas que restricciones de la
personalidad juridica. 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.”

El apoderado judicial de la Contraloria General de la Republica expresa que
a pesar que el articulo 45 del Cédigb 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 articulo 182-B del Estatuto |

de la Universidad de Panama establece para el profesor que.fallece el derecho a

recibir una bonificacion por antigliedad (fs. 9-10).

4. El articulo 36 de la Ley 38 de 2000, sobre procedimiento administrativo
general:

“Articulo 36. Ningln acto podra emitirse o celebrarse con infraccion

de una norma juridica vigente, aunque éste provenga de la misma

autoridad que dicte o celebre el acto respectivo. Ninguna autoridad

podra 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 bonificacion por antigiedad del personal
académico de la Univer_sidad de Panama, ampliando el alcance del articulo 112
del Texto Unico de la Ley 9 de 1994, disposicion ésta que supletoriamente regula
dicho derecho, es evidente que la misma esta desconociendo el texto del articulo

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

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

5. El articulo 13 (numeral 1) de la Ley 24 de 14 de julio de 2005, Organica
de la Universidad de Panama:

“Articulo 13. El Consejo General Universitario tendra como
funciones principales las siguientes:
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1. Aprobar y reformar el Estatuto Universitario y los reglamentos
generales de la Universidad de Panama.

La parte actora estima que el articuio 182-B del Estatuto dé la Universidad
de Panama viola esta norma, porque e'I_ mismo establece “cualquier otra causal
aprobada por los érganos de gobierno competentes" para el reconocimiento de
una bonificacién por antiglledad, con lo cual se le estd otorgando a entes
administrativos distintos del Consejo General Universitario, la facultad de
determinar los supues’tos que dah Iugar_a recibir tal beneficio, a pesar que la
funcién de aprobar y reformar el Estafuto Universjtario es privativa del Consejo

General Universitario (fs. 11-12).

lll. INFORME DE CONDUCTAzRENDIDO POR EL RECTOR
DE LA UNIVERSIDAD DE PANAMA
El 5 de d_iciembre de 2016, se recibido en la Secretaria de esta Sala el
informe de conducta rendido por el Rector de la Universidad de Panama, en el

'cual, medularmente, sefialo lo siguiente: |

1. A nivel constitucional, en Panamé,. el reconocimiento de la autonomia
u,niversitaﬁa esta contemplado en el articulo 103 del Estatuto Fundamental.

2. En el marco legal, dicha autonomia universitaria esta reconocida en el articulo
3 de la Ley 48 de 1946; en los articulos 2 y 4 del Decreto de Gabinete N°144
de 1969; en el articulo 2 del Estatuto de la Universidad de Panama (vigente
desde el 16 de junio de 1970); en el articulo 4 de la Ley 11 de 1981; en el
articulo 3 de la Ley 24 de 2005; en los articulos 4 y 5 del Estatuto de la
Universidad de Panama (vigente desdé el 15 de enero de 2009).

3. En el contexto jurisprudencial, la Corte Suprema de Justicia también ha

reconocido la autonomia de la Universidad de Panama, explicando su alcance

y lo que implica la autonomia en una instituciéon publica.

4. En virtud de lo anterior, se concluye que con base en su autonomia normativa,



la Universidad de Panamé tiene la facultad de legislar sobre aspectos
relacionados al pleno cumplimiento de sus objetivos, sin mas limitaciones que
la Carta Politica y su Ley Organica.

. Ademas de reconocer la autonomia universitaria, la Ley 24 de 2005, en su
articulo 40, crea la Carrera Académica ‘Universitaria, gue normara lo relativo al
egreso del personal académico universitario, entre otros aspectos, que se
desarrollaran en el Estatuto y los reglamentos universitarios; razén por la cual
considera que el legislador deleg6 la facultad de desarrollar aspectos de la
carrera académica, como el egreso del personal académico, en el Estatuto de
la Universidad de Panama y en los reglamentos universitarios. En atencion a
esa facultad de autorregularse y teniehdo en cuenta que uno de los derechos
del personal académico, al momento de su egreso, es la bonificacion por
antigtiedad, es por lo que el ConsejovGe‘neraI Universitario aprob6 el articulo
182-B del Estatuto Universitario, que regula el calculo de ese beneficio.

El Consejo General Universitario, méximo organo colegiado de cogobierno
universitario, que de conformidad c;)n el numeral 1 del articulo 13 de la Ley 24
de 2005 tiene la funcién de aprobar y‘reformar el Estatuto Universitario, posee
la facultad de normar sobre la bonificacion por antigiedad, estableciendo los
montos de la bonificacion y la formula de calculo aplicable para ello, sin estar
supeditado a lo normado sobre esa miéma materia en la Ley 9 de 1994.

. Tomando en consideracién que el “quid” de esta controversia radica en
establecer si las normas del régimen de Carrera Administraﬁva (Ley 9 de 1994)
son aplicables en las relaciones que ﬁge la ley especial de la carrera docente
de la Universidad de Panamé, ‘es fundamental 'tener en cuenta que los
requisitos necesaﬁos para que opere la supletoriedad normativa sbn los
siguientes: a) que el ordenamientb que se pretenda suplir lo admita
expresamente e indique el estatuto supletorio; b) que el ordenamiento objeto

de supletoriedad prevea la institucion de que se trate; ¢) que no obstante esa
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prevision, las normas existentes en tal cuerpo juridico sean insuficientes para
su aplicacion a la situacién concreta presentada, por carencia total o‘parcial de
la reglamentacion necesaria; y d) que |a$ disposiciones o principios con los que
se vaya a llenar la deficiencia no contrarien las bases esenciales del sistema
legal de sustentacion de la institucion suplida. Aiade, que ante la falta de uno
de estos requisitos, no puede operar la supletoriedad de una legislacién en
otra, y en este caso no se cumple con los requisitbs contemplados en los
literales @) y c), ya que en ninguno de los distintos instrumentos legales
universitarios se consigna una norma referente a la posibilidad de aplicacion
supletoria, y la regulacion que brinda el' Estatuto Universitario sobre el pago de
bonificacion a los profesores no es insuficiente, pues, abarca los puntos
necesarios para el establecimiento y el pago de la bonificacion
correspondiente. |

En cuanto a los argumentos expuestos por el Contralor General de la
Republica, cabe sefialar lo siguiente: el articulo 182-B del Estatuto Universitario
no contiene vacios o lagunas legales que requieran suplirse mediante la
aplicacion supletoria de la Ley 9 de 1994; la aplicacion de la norma acusada de
ilegal no afecta fondos publicos, porque en la reunion extraordinaria N°8-16 de
4 de agosto de 2016, el Consejo General Universitario aprob6 que para cubrir
las bonificaciones que se crea un fondo especial y que mientras ese fondo no
cuente con los montos suficientes para la erogacién de la bonificacion a que
tiene derecho el profesor, se utilizara como fuente de financiamiento de la
bonificacién, la posicion en la que se encuentra el profesor, porque lo que ésta
" se mantendra sin uso, hasta que se alcance el monto desembolsado; no existe
colisién entre los articulos 45 del Coédigo Civil y 182-B del Estatuto
.Universitario, porque este Ultimo no reconoce derechos a los difuntos, dado
que el elemento que se tiene en cuenta para el pago de la bonificacién es la

antigiedad y no la condicién de difunto; el Consejo Administrativo, maximo

302



6rgano de gobierno universitario en asuntos administrativos, présupuestarios,
financieros y patrimoniales de la institucién, en reunién N°8-16 de 11 de mayo
de 2016, aprobd la escala salarial de los docentes y en la misma utilizé el
término “salario” como pago a la prestacién de servicios de los profesores, por
lo que la bonificacion por antigliedad debe consistir en meses de salario, segun

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

Iv. CONCEPTO DEL PROCURAﬁOR DE LA ADMINISTRACION
En cumplimiento de lo dispuesto por el numéral 3 del articulo 5 de la Ley 38
de 2000, el Procurador de la Administraci(?n remiti()ka esta Sala la Vista N°431 de

24 de abril de 2017, a través de la cual emitié6 concepto dentro de Ia demanda

contencioso administrativa de nulidad que motivo el negocio juridico bajo examen,

solicitando a este Tribunal que declare que es ilegal elarticulo 182-B 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 agosfo de 2016;

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

1. La posnmon del Contralor General de Ia Republica parte de la existencia de un
vacio en la Ley 24 de 2005, Organica de la Universidad de Panama, que
constituye la norma especial, la cual debe ser suplida por la Ley de Carrera
Administrativa, que es la disposicién general. Sin embargo, tal vacio no existe,
dado que la Universidad de Panamé si cuenta con una regulacion en materia
de bonificacién por antigiiedad, pero no en su Ley Organica o alguna 6tra que
se haya expedido en ese sentido, sino en el articulo 182-B 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 sefialar que la Ley 9 de 1994 debe
aplicarse de manera supletoria. En aonsecuencia, es de la opini6n que la

norma acusada de ilegal no contraviene los articulos 5 y 12 del Texto Unico de
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la Ley 9 de 1994, 36 de la Ley 38 de '2000, 45 del Cédigo Civil, ni 13v(numera!
1) de la Ley 24 de 2005, que la parte actora estima como violados.

2. El articulo 302 de la Constituciéon Politica de la Republica establece que los
derechos y deberes de los servidores publicos deben estar consignados en la
Ley; sin embargo, el derecho a la boniﬁcacién por antigliedad no ha sido
incluido entre aquéllos que contiene la Ley 24 de 2005, Orgénica de la
Universidéd de Panama, sino que a.pa.rece consignado en el articulo 182-B del
Estatuto Universitario; lo que Significé que el Consejo General Universitario
actud aplicando erradamente la potestad reglamentaria, ya que procedié a
desarrollar el derecho a la bonificacién por antigiiedad en el articulo 182-B del
Estatuto Universitario y no en la Léy como lo mandata nuestra Carta Politica. |

3. En la situaciéon bajo examen es evidente que el Conéejo General Universitario
vulneré nuestro ordenamiento juridico al consignar el derecho a la bonificacion
por antigiiedad }del personal académipo de la Universidad de Panama en un
reglamento, amparandose bajo el éjercicio de la potestad reglamentaria,
cuando es claro que ese derecho no puede estar confemplado en una
disposicion inferior a la Ie_gal, pues, reitera que los derechos y deberes de los

servidores publicos deben estar consignados en la Ley.

V. OPINION DEL TERCERO COADYUVANTE, ASOC]ACIGN DE
PROFESORES DE LA UNIVERSIDAD DE PANAMA (APUDEP)
Como Tercero Coadyuvante de la Universidad de Panama, la Asociacioén de
Profesores de la Universidad de Panama (APUDEP), solicit6 a la Sala Tercera que
declare que el articulo 182-B del Estatut;J 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 Panama tiene una regulacion
normativa distinta a la de la Carrera Administrativa (Léy 9 de 1994).

- 2. Los derechos y las obligaciones de los servidores publicos deben estar



contenidos en.una ley, entendiendo por.é:sta, la piramide juridica de Kelsen, es
decir, las normas constitucionales, Segales (formales y materiaies) y
reglamentarias (regiamentos de ejecucion, autéonomos o independientes,
delegados, internos o externos), segln se infiere del articulo 20 constitucional.
Ni la Constitucion Politica de ia Repﬂbliéa ni las leyes generales panamefias,
exigen que los derechos y las obligaé_ipnes de los servidores publicos sean
instituidos por leyes formales o materiaiés, ya que cuando el constituyente ha
querido que una méteria sea exclusivamente regulada mediante una ley formal
as‘i lo ha expresado claramente, cbmo .e‘.s el caso de las materias inherentes a
los numerales 1, 2, 3, 4, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15 y 16 del articulo 164
constitucional, en concordancia con el articulo 159, cuya denominacién y
naturaleza son leyes formales vorgénicasi,v o de los numerales 5, 6 y 17 que son
leyes formales ordinarias. Por consiguégnte, en vista que los derechos v las
- obligaciones de los servidores publicos no estan contenidos de manera
cerrada, limitada o numerus clausus en n'inguno de los numeraﬂes
mencionados, resulta ciaro que el concepto de ley para el reconocimiento de
un derecho de los servidores publicos, como es el derecho a [a bonificacion por
antiglledad, no puede quedar constre_.ﬁ_ido a su establecimiento por una ley
formal o material, sino en una norma juridica contenida en un texto juridico con
significado y categoria de ley en sentido lato, general o amplio, como lo pueden
ser normas reglamentarias consagradas en decretos, resoluciones,
reglamentos internos, acuerdos, estatutos, etc., como es el caso del articuﬂo
182-B del Estatuto Universitario, el cual es de la misma naturaleza y jerarquia
de otros cuerpos normativos gue consagran Iabonificacién por antigliedad en
otras entidades publicas.

Los argumentos expuestos por la Contraloria General de la Republica
pretenden desconocer la autonomia de lva cual goza la Universidad de Panama,

consistente, entre otras cosas, en la facultad de emitir, a través de sus 6rganos
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de gobierno competentes, las disposiciones juridicas universitarias para regular
las carreras académica y administrativa, incluyendo dentro de elias ios
derechos, las obligaciones y todo lo relacionado con el egreso de su personal
académico y administrativo, tal como el derecho a la bonificacion por
antigliedad.

La Ley de Carrera Administrativa no se aplica en ninguna de las ocho (8)
carreras publicas establecidas en el articulo 305 constitucional, dado que cada
carrera publica eé autbnoma e independiente, que para los entes publicos
elevados a rango constitucional que gozan de autonomia constitucional, como
lo es la Universidad de Panama, se rige por las normas constitucionales y
legales, entre estas Ultimas, las formales emanadas de ia Asamblea Nacional,
materiales como el Decreto Ley, y reglamentarias Como decretos, resoluciones,
acuerdos, resueltos, estatutos, entre otros.

Similar derecho a la bonificacién por antigiedad tienen otras entidades
publicas, algunas sin autonomia Constitucional, el cual esté‘consagrad‘o en
cuerpos normativos como acuerdos (Organo Judiéial y Tribunal Electoral);
resoluciones (Universidad Tecnoldgica de Panama y Ministerio Publico);

reglamentos internos (Caja de Ahorros, Autoridad Maritima de Panama vy la

- Contraloria General de la Republica); derecho ¢que han desarrollado de manera-

autonoma e independiente de la Ley 9 de 1994, por lo que el articulo 112 de
esta Ultima tampoco es aplicable en dichas instituciones.

Ninguna disposicion de la Ley de Carrera Adminisirativa se aplica
supletoriamente a ia Carrera Académica de la Universidad de Panama, ya que
la supletoriedad, por via excepciona@, s6io es aplicable para compiementar
otras leyes cuando en éstas existan lagunas, vacios, dudas, supuestos no
contemplados en ellas y que debeh ser suplidos via esta figura; io que no
ocurre respecto al derecho a la bonificacion por antiguedaddei personal

académico de la Universidad de Panama, ya que el mismo se encuentra
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regulado de manera integra eh el articuio 182-B del Estatuto Universitario, lo
que también descarta la violacion del articulo 5 de la Ley 9 de 1994.

El articulo 182-B del Estatuto Uni\};ersifajrio nvé infringe el articulo 45 del Cédigo
Civii, ya que la bonificacién por antigledad del personal académico se obtiene
de acuerdo al tiempo de servicio y a escalas establecidas, no por ia muerte del
profesor, pues, en el evénto en que ocurra este Ultimo supuesto, tal como
sucede con las demas prestaciones ganadas (salarios, gastos de
representacion, décimo tercer' mes, etc.) los titulares del derecho son los
herederos del difunto declarados por un Tribunal.

Tampoco se ha violado el articulo 13 (numeral 1) de la Ley 24 de 2005, porque
el sentido y el alcaﬁce del articulo 182-B del Estatuto Universitario es que otros
6rganos de gobierno que son gompetentes en materia académica,
presupuestaria, financiera ¢ econémica determinen algun supuesto o causal y
lo aprueben previamente para llevarlo finalmente al Consejo General
Universitario para su consideracion, examen, modificaciéon o aprobacion (Fs.

156-176).

V. ALEGATOS

En tiempo oportuno, presentaron escrito de alegatos:

La Contraioria Generai de la Rept'lbiica, del cual se destaca lo siguiente:

1.

El articulo 182-B del Estatuto Universitario no sélo rifie con disposiciones
legales, sino que también ocasiona un perjuicio notoriamente grave al
patrimonio del Estado, ya que en virtud del mismo se reconoce el derecho a la
bonificacion por antigiledad del personal académico de la Universidad de
Panama, ampliando, por via reglamentaria, el alcance de la norma legal que
regula supletoriamente la bonificacién por antiglledad, dada ia ausencia de Una

norma que consagre tal derecho en la Ley 24 de 2005.
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2. Al interpretar el articulo 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 publicos, asi como los principios relativos a las
acciones de personal de éstos, deben: determinarse mediante ley formal, es
decir, aduella que ha sido dictada por }lé Asamblea Nacional. Sin embargo, la
Ley 24 de 2005, Organica de la Universidad de Panama, no contempla la
bonificacién por antigliedad de su personal académico.

3. Réspecto a la terceria coadyuvante de la Asociacién de Profesores de la
Universidad de Panama, 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 bonificacién_.por antigiiedad, sefiala que tal opinién
no tiene lugar en nuéétro medio, ya que los reglamentos delegados no existen
en el derecho panamefio, pues, el érﬁculo 163 (numeral 9) constitucional
prohibe a la Asamblea Nacional delegar cualquiera de las funciones que le
correspondan, salvo lo previsto en el numeral 16 del articulo 159 de ese cuerpo
normativo.

4. Ai no regular la Ley 24 de 2005 lo concerniente a la bonificacion por
antigliedad del personal académico de la Universidad de Panama, ni ser
factible que se invoque como fundan;ento para el reconocimiento de dicho
derecho una disposicién de caracter reglamentario como lo es el Estatuto
Reglamentario, es por lo que resulta aplicable supletoriamente el articulo 112
del Texto Unico de la Ley 9 de 1994, de conformidad con el articulo 5 del

mismo cuerpo normativo (Fs. 196-212).

El Procurador de la Administraci6n: El alegato de conclusién del
rep'resentante del Ministerio Publico esta comprendido en la Vista N°819 de 31 de
julio de 2017, en la cual reitera su solicitud a esta Sala de declarar la ilegalidad de

la norma acusada, y formula como peticién especial que, en atencion a los
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posibles derechos adquiridos, haga uso dev la facultad prevista en el articulo 206

(numeral 2) de la Constitucion Politica de ia Republica, en el sentido de “estatuir

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

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

requisitos establecidos en el articulo 182-B del Estatuto Universitario pueda hacer

uso de ese derecho; postura que basé en las consideraciones que a continuacion

se resumen:

1.

La Universidad de Panama, é pesar de éstar regulada en los articulos 103, 104
y 105 del Estatuto Fljndamental, no esta exenta del control constitucional, en
atencion a lo dispuesto por el articulo 206 (numeral 1) de ese mismo cuerpo
normativo, como tampoco lo estd del control de legalidad que ejerce la Sala
Tercera de la Corte Supfema de JUstiCié; de conformidad con lo establecido en
el articulo 206 (numeral 2) de la Carta Politica.

Las normas del Estatuto Universitario éstén sujetas al control de legalidad, el
cual ejerce la Sala Tercera sobre los actos administrativos con rango inferior a
la ley acusados de violar disposicionés con jerarquia legal. Dicho cuerpo
normativo no tiene jerarquia de Ley Formal, puesto que fue emitido por el
Consejo General UniVersitario en atencién a lo dispuesto-por el articulo 13
(numeral 1) de la Ley 24 de 2005, Organica de la Universidad de Panama.

Ya la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia se ha pronunciado respecto
al caracter reglamentario que tiene el Estatuto Universitario de la Primera Casa
de Estudios, lo que significa que sus normas estan sujetas al control de
legalidad que la misma ejerce y que, por tanto, pueden ser demandadas a

través de una accion de nulidad.

Los articulos 38 y 39 de la Ley 24 de 2005, regulan lo relativo a los derechos y

los deberes del personal académico universitario; sin embargo, ninguno de los
dos incluye la bonificacion por antigiiedad de dicho personal.

El Estatuto Universitario es un reglamento de ejecuci()n'de una ley, por lo que
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no se trata de una extension de la Ley 24‘ de 2005.

. La Universidad de Panama no puede aprobar, por ejemplo, una bonificacion,
cualquiera sea .su denominacién, a perpetuidad, sii no se somete al
procedimiento de aprobacion del Presupuesto General del Estado, aun cuando
ejerza su autonomia universitéria. |

. El Consejo General Universitario si puede regular en el Estatuto Universitario,
es decir, via ”reglamentacién, él derecho del personal académico de la
Uﬁfversidad de Panama de recibir una bonificacion por antigiedad, siempre y
cuando dicha normativa sea expedida en desarrolio a lo establecido en la Ley,
conforme se desprende del articulo 362 de la Constitucion Politica de la
Republica. N |

. Cualquier actuacion que sea contraria a lo establecido en el articulo 302 de la
Constitucion Politica de la Republica trénsgrede lo dispuesto en los articulos
36, 34, 52 (numeral 4) y 201 (numeral 31) de la Ley 38 de 2000.

. El Consejo General Universitario aprobé el articulo 182-B dél Estatuto
Universitario en infraccién del articulo ‘302 de la Constitucién Politica de la
Republica, lo que, a su juicio, se traduce en la violacion del articulo 36 de la
Ley 38 de 2000. »

10.Al analizar el articulo 302 cons;titucional, la Procuraduria de la Administraciéon
se vio obligada a revisar la Ley 24 de 2005 para determinar si la bonificacién
por antigiedad del personal académico de la Universidad de Panama fue
contemplada en su Ley Organica o en otra ley complementaria, luego de lo
cual observé que el articulo 39 de la Ley 24 de 2005, que contiene los
derechos del personal académico universitario, no incluye la bonificacion por
antigliedad. En lugar de ello, lo que se constato fue que el Consejo General
Universitario, con fundamento en el articulo 13 (numeral 1) de la Ley 24 de
2(565, de manera directa,' es decir,' ':s;in que implicara un desarrollo de lo

Consignado en la ’Ley, incluy6 en el articulo 182-B del Estatuto Universitario o
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relativo a la bonificacion por antigiedad del personal académico de la
Universidad de Panama, razén por la cual resulta evidente que dicha
disposiciévn viola el articulo 302 de la Carta Politica, lo que, a su vez, se
traduce en la violacion del articulo 34 de la Ley 38 de 2000.

11. El articulo 182-B del Estatuto Universitario también infringe los articulos 52
(numeral 4) y 201 (numeral 31) de la Léy 38 de 2000, relativos al principio de
'legalidad y del debido proceso legal, respectivamente, ya que el Consejo
General Universitario incluyé en el articulo 182-B del Estatuto Universitario,
que constituye un reglamento que es inferjor a la ley, lo relativo al derecho del
personal académico universitariova recfi)ir unar bonificacién por antigliedad, lo
cual implica una prescindencia u omision absoluta de tramites fundamentales
que desencadenan en una.violacion del debido_ procesal legal, ya que se
incumplié con lo exigido por el articulo 302 constitucional.

12.Por lo antes expuesto, concluye que soélo en el evento en que una ley éontenga
el derecho del personal académico uni\)ersitario de recibir una bonificacion por
antigliedad, el Consejo General Universitario podra reglamentarlo en el
Estatuto Universitario. De lo contrario, és decir, si se facultara a dicho cuerpo
colegiado para que en reuniones extraordinarias pudiera otorgar tales derebhos
a determinados grupos, bastaria con que ese mismo organismo se reuniera
nluevamente para quitarselos; motivo por el cual estima que el legislador previé
en el articulo 302 del Estatuto Fundamentales que los deberes y derechos de

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

~ Tanto la Universidad de Panama como la Asociacion de Profesores de la
Universidad de Panama (APUDEP), preSentaron escritos de alegatos, en los
cuales reiteraron sus argumentos de oposicion a la presente demanda (fs. 307-

315y 329-352).
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Igualmente, cabe sefialar que presentaron escrito de oposicién al concepto
del Procurador de la Administracién,.eﬂ 'lProfesdr Emérito de la Universidad de
Panaméa Rolando Murgas Torrazza; y las docentes de ese casa de‘ estudios
superiores Esmeralda Arosemena de Troitifio y Aura E. GQerra de Villalaz,

concluyendo que la norma acusada no es ilegal (fs. 317-321, 322-324 y 325-327).

VI. ANALISIS DE LA SALA TERCERA
Una vez cumplido el tramite procesal de rigor, esta Sala procederéd a

resoiver el fondo del presente proceso.

En ese sentido, iniciamos sefialando que el control de iegalidad de ios actos
administrativos de contenido generai, atribucion ésta que nos otorga el numeral 2
del articulo 206 de la Constitucién Poliﬁca de la Republica y el numeral 1 del
articulo 97 dei Cédigo Judicial, tiene como finalidad determinar si dichos actos son
violatorios 0 no de la Ley, concretamente, si‘ son contrarios a las disposiciones gue

se aducen infringidas.

Seguidamente, reiteramos que en esta oportunidad la norma que ha sido

sometida al control de legalidad que ejerce la Sala Tercera de la Corte Suprema
de Justicia, es el articulo 182-B del Estatuto Universitario de ia Universidad de
Panama, adiciohado por los Acuerdos de la Reunién No.1-12, celebrada el 14 de
febrero de 2012, y recientemente modiﬁéada por los Acuerdos de las Reuniones
Extraordinarias N°7-16 y 8-16, celebradas el 23 de junio de 2016 y ei 4 de agosto
'de 2016, respectivamente, el cual establece los casos en qué el personal
académico universitario recibira la bohiﬂcaciérn por antigiiedad y ia forma en

que se calculara ia misma.

Visto lo anterior, esta Colegiatura pasarda a examinar los cargos de
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ilegalidad formulados por la parte actora en relacion Con los articulos 5y 112 del
Texto Unico de la Ley 9 de 1994, y el articulo 36 de la Ley 38 de 2000, los cuales
se resumen en el argumento que, en vista que el tema de la bonificacion por
antigliedad no esta regulado en la Ley Organica de la Universidad de Panama,
debe aplicarse supletoriamente la Ley de Carrera Administrativa, tal como lo
establece el articulo 5 de este ultimo cuerpo normativo; sin embargo, afirma la
parte actora, que al confronfar lo dispuesto en el articulo 112 de la Ley de Carrera
Administrativa, que es en donde se regula el tema de la bonificacion por
antigiiedad, con lo esfablecido en el articulo 182-B del Estatuto Universitario, se
observa que este Ultimo prevé causales de‘bonificacién por antigiiedad y férmulas
para el calculo de dicha bonificacién que son distintas a las contempladas en la
Ley de Carrera Administrativa; asi como también que la norma acusada utiliza el
término de remuneracion, a pesar que la Ley de Carrera Administrativa habla de
salario, y aumenta la cantidad de meses de remuneracion previstos en esta ultima.
Como se observé, se parte de la premisa que en cuanto a la bonificacion por
antigiiedad del personal académico de la Universidad de Panama, debe aplicarse
supletoriamente la Ley de Carrera Administrativa, por nb encontrarse tal derecho
regulado en la ley especial que rige a ese centro de estudios superiores; situacion
que nos lleva a hacernos la interrogante dé si, efectivamente, es la Ley de Carrera
Administrativa fuente supletoria de la Carrera Académica de la Universidad de

- Panama, respecto al‘te‘ma de la bonificacion por antigliedad.

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 Panama, como Universidad Oficial del Estado

Panamerio.

- Sobre el régimen de autonomia de la Universidad ‘de Panama,
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consagrado en el ordenamiento juridico panameiio.

En la Constitucion Politica.

En el plano constitucional, el reconocimiento de la autonomia de la
Universidad de Panama se hizo, por priméra vez, en la Constitucion Politica de
1946, especificamente, en el Titulo il :Dereéhos y Deberes Individuales y
Sociales, Capitulo 4°, Cultura Nabional,“' articulos 86, 87 y 88, los cuales
establecian lo siguiente:

“Articulo 86. La Universidad oficial de la Republica es auténoma.
Se le reconoce personeria juridica, 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.
Incluira en sus actividades el estudio de los problemas nacionales y
la difusion de la cultura popular.”

“Articulo 87. Para hacer efectiva la autonomia econémica de la
Universidad el Estado la dotarda de lo indispensable para su
instalacion, funcionamiento y desarrollo futuros, asi como del
patrimonio de que se habla en el articulo anterior y de los medios
necesarios para acrecentarlo.” '

“Articulo 88. Se reconoce la libertad de catedra sin otras
limitaciones que las que por razones de orden publico establezca el
Estatuto Universitario.”

En la Constitucion Politica de 1972, dichas normas quedaron comprendidas
en el Titulo Ill, Derechos y Deberes Individuales y Sociales, Capitulo 5°,

Educacion, articules 97, 98 y 99, cuyos textos decian asi:

“ARTICULO 97. La Universidad Oficial de la Republica es
auténoma. Se le reconoce personeria juridica, 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. Incluird en sus. actividades el estudio de los
problemas nacionales asi como la difusién de la cultura nacional. Se
dara igual importancia a la educacion universitaria impartida en los
Centros Regionales que a la otorgada en la capital.”

“ARTICULO 98. Para hacer efectiva la autonomia econémica de la
Universidad, el Estado la dotard de lo indispensable para su
instalacion, funcionamiento y desarrollo futuros, asi como del
patrimonio de que trata el articulo anterior y de los medios
necesarios para acrecentarlo.”
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“ARTICULO 99. Se reconoce la libertad de catedra sin otras
limitaciones que las que, por razones de orden publico, establezca el
Estatuto Universitario.”

Luego de los Actos Reformatorios 1y 2 de 1978, del Acto Constitucional de
1983, y de los Actos Legislativos 1 de 1993, 2 de 1994, 3 de 1994, 1 de 1998 y 1
de 2004, el caracter auténomo de la Universidad de Panama quedé inserto en los

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

“ARTICULO 103. La Universidad Oficial de la Republica es
auténoma. Se le reconoce personeria juridica, 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. Incluird en sus actividades el estudio de los
problemas nacionales asi como la difusién de la cultura nacional. Se
dara igual importancia a la educacién universitaria impartida en
Centros Regionales que a la otorgada en la capital.

“ARTICULO 104. Para hacer efectiva la autonomia econémica de la
Universidad, el Estado la dotara de lo indispensable para su
instalacion, funcionamiento y desarrollo futuro, asi como del
patrimonio de que trata el articulo anterior y de los medios
necesarios para acrecentarlo.”

“ARTICULO 105. Se reconoce la libertad de catedra sin otras
limitaciones que las que, por razones de orden publico, establezca el
Estatuto Universitario.”

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

P'anamé ha sido concebida por nuestro méximo ordenamiento juridico como un
derecho social fundamental, y con ei fin de hacerlo eficaz y efectivo, el
constituyente le reconocidé personeria juridica, patrimonio propio y derecho de
administrarlo. Asi fue expuesto en Sentencia de 19 de noviembre de 1993, bajo la
ponencia del ex Magistrado Rodrigo Molina, al sefialarse: “En el caso de la
Universidad de Panama, por ser el que interesa, tiénese, entonces, que la
autonomia universitaria vista dentro del ambito del ordenamiento
constitucional constituye un derecho social fundamental, el cual,
precisamente, aparece consagrado en las normativas del Capitulo 5.

‘EDUCACION’, del Titulo Ill de los ‘DERECHOS Y DEBERES INDIVIDUALES Y

20



SOCIALES’, de la Carta Politica. De alli que la propia Constitucion a la par que
concede autonomia a la Universidad, igualmente le reconozca personeria
juridica, patrimonio propio y derecho de administrarlo, para que dicha

autonomia sea realmente efectiva.”

Al cOnstituirse en un derecho social fundamental, surge entonces para las
autoridades de la Repiblica, el deber de garantizar el ejercicio efectivo y eficaz de
tal derecho, ya que de conformid-ad con lo establecido en el articulo 17

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

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

Constitucion y'la Ley”.

Lo anterior, también implica que dichas autoridades no deben obstaculizar
el ejercicio eficaz y efectivo de esa autonomia universitaria, tal como se indicé en
el citado precedente judicial y en Sentencia de 29 de diciembre de 1993, bajo la

ponencia de la ex Magistrada Aura E. Guerra de Villalaz. Veamos:

Sentencia de 19 de noviembre de 1993

“De lo cual resulta, en consecuencia, que a tenor de lo estatuido por
el articulo 17 de la Carta Politica, ninguna autoridad de la
Republica debe intervenir en el normal desarrollo de la
Universidad de Panama, no sélo en cuanto al aspecto de su
organizacién interna sino también en lo que respecta a su
patrimonio y el derecho de administrarlo, siempre que los actos
que expidan los Organos de Gobierno que la conformase, se
enmarquen dentro de la Constitucion y la ley...".

Sentencia de 29 de diciembre de 1993

“Con relacion al articulo 99, fundamento de la autonomia juridica,
econdémica, administrativa y académica de la Universidad de
Panama, la Corte mantiene el criterio que ya expuso en su sentencia
de 19 de Noviembre de 1993, en el sentido de que tanto la
Contraloria General de la Republica como la Universidad de
Panama son entes auténomos con rango constitucional, pero
cada uno de ellos, funcionan en sus respectivos ambitos de
accién y competencia, sin interferencias indebidas y dentro del
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marco que fija la Constitucién y la Ley...".

En la Ley.

A nivel legal, el régimen auténomo de la Universidad de Panama ha sido
reconocido en la Ley Numero 48 de 24 de septiembre de 1946, De Autonomia
Universitaria, en cuyo articulo 3 se decret6 lo siguiente:

“Articulo 3°. La Universidad es una institucion organizada
conforme al régimen de autonomia que le concede el Articulo N°
46 de la Constitucion de la Republica. Estara integrada por el
conjunto de profesores y alumnos distribuidos en las facultades,
escuelas e institutos existentes y que en el futuro se establezcan.
Sera regida por el Consejo General Universitario, una Junta
Administrativa, una Junta de Sindicos, el Rector, las Facultades y los
Decanos.”

De manera mas amplia, las normas de rango superior anteriormente citadas
han sido desarrolladas en la Ley N°24 de 14 de julio de 2005, Orgénica de la
Universidad de Panama, en los siguientes articulos:

“Articulo 1. La Universidad de Panama, como universidad oficial de
la Republica, tiene caracter popular; esta al servicio de la nacion
panamefia, sin distingo de ninguna clase, y posee un régimen de
autonomia consagrado en la Constitucion Politica de ia
Republica de Panama, con personeria juridica y patrimonio propio.
Esta inspirada en los méas altos valores humanos y dedicada a la
generacion y difusién del conocimiento, la investigacion, la formacion
integral, cientifica, tecnol6gica y humanistica, dentro del marco de ia
excelencia académica, con actitud critica y productiva.”

“Articulo 3. La autonomia garantiza a la Universidad de Panama
la libertad de catedra, su gestion académica, administrativa,
financiera, econémica y patrimonial; la inviolabilidad de sus
predios; su autorreglamentacion, el manejo de los recursos .
presupuestarios, los fondos propios de autogestion y el derecho de
autogobernarse. La Universidad tiene facultad para organizar sus
estudios, asi como para designar y separar a su personal en [a
forma que se indique en esta Ley y en el Estatuto Universitario.”

“Articulo 35. La Universidad de Panama, en ejercicio de su
autonomia, tiene la facultad de organizar sus estudios,
investigaciones y docencia, ya sea presencial, semipresencial, a
distancia o cualquiera otra modalidad, utilizando las nuevas
tecnologias emergentes; asi como su extensién, produccion y
servicios. Esta facultada, ademas, para crear, reformar vy
suprimir carreras a nivel de pregrado, grado, postgrado y
programas de educacién continua. También podra celebrar
convenios y acuerdos con otras instituciones y organizaciones,
de la manera como lo dispongan sus érganos de gobierno a traves
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del Estatuto Universitario, sus reglamentos, resoluciones vy
acuerdos.”

“Articulo 36. Se reconoce el principio de libertad de catedra,
entendida como el derecho que tiene el personal académico que
labora en la instituciéon de ejercer ia docencia, la investigacion, la
extensién, la producciéon y la prestacion de servicios,
imprimiéndole sus particulares enfoques interpretativos y
estrategias didacticas, con respecto al rigor cientifico.”

“Articulo 48. En ejercicio de su autonomia administrativa, la
Universidad de Panama tiene la potestad de autorregirse y
establecer las normas y procedimientos necesarios para ei
cumplimiento de sus fines, objetivos y programas; podra elegir
y remover a sus autoridades, asi como designar, contratar,
separar o remover a su personal académico y administrativo, sin
necesidad de comunicar o informar-a ninguna otra entidad publica.”

“Articulo 57. Se reconoce a ia Universidad de Panam4 [a facultad
de administrar, disponer y acrecentar su patrimonio, con sujecion
a lo establecido en la Constitucion Politica de [a Republica de
Panamé, en las normas legales que resuiten aplicables y en el
Estatuto Universitario.”

“Articulo 63. En el Estatuto Universitario y en los regiamentos
respectivos, se estableceran ios regimenes disciplinarios para las
autoridades universitarias, para el personal académico vy

administrativo, asi como para los estudiantes. Estos regimenes se
fundamentaran siempre en el debido proceso.

En el Estatuto Universitario.

Es precisamente por el reconocimientc que constitucional y legalmente se
‘hace de la autonomia de la Universidad de Panamé, que en el Consejo General
Universitario N°22-08 del 29 de octubré de 2008, se adopté el Estatuto
Universitario. Asi se expone en su articulo 1; veamos:

“Articulo 1. La Universidad de Panama, como universidad oficial de

la Republica, tiene caracter popular, esta al servicio de la nacion

panamefia y, en atencion a la autonomia que ie confieren ia

Constitucién Politica de la Republica y la Ley 24 de 2005, adopta

el presente Estatuto Universitario.”

Igualmente asi fue reconocido por el Pleno de [a Corte Suprema de Justicia,
en Sentencia de 14 de noviembre de 2013, bajo la ponencia del Magistrado Oydén
Ortega Duran, cuando en lo pertinente sé indica que: “...por la otra parte, tener en

cuenta el principio de la Autonomia Universitaria, que consagra la historia
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desde la Edad Media y lo reafirma en Panama, los articulos 103, 104 y 105 de la
Constitucion Nacional. Con fundamento en la Autonomia Universitaria, es que

la Universidad de Panama se rige por un Estatuto Universitario...”.

En relacion con el alcance de esa autonomia universitaria, el Estatuto
Universitario dispone lo siguiente:
“Articulo 4. La Universidad de Panama es auténoma y cuenta con
personeria juridica, patrimonio propio y derecho de administrario.
Tiene facultad para organizar sus estudios y para designar y
separar su personal en la forma que determinan la Ley y el
presente Estatuto.”
“Articulo 5. La autonomia de la Universidad de Panama,
consagrada en la Constitucion Politica y desarrollada en su Ley
Organica, debe ser ejercida y defendida de conformidad con las
disposiciones que la regulan.
La autonomia universitaria comprende la auto reglamentacion,
que es el derecho de la Instituciéon de normar por su cuenta su
organizacion y funcionamiento, mediante la aprobacién y
modificacion de su Estatuto, reglamentos y acuerdos por los

érganos de gobierno, segun la materia o asunto de su
competencia.
”

Del contenido de las citadas diéposiciones constitucionales, legales y
estatuarias, se desprende con claridad que la autonomia de la Universidad de
Panama implica que ésta, a través de sus 6rganos de gobierno, esta plenamente
facultada para designar y separar a su personal académico y administrativo; ‘para
disponer, administrar y acrecentar su proﬁio patrimonio; para garantizar la libertad
de catedra, es decir, que su personal académico ejerza la docencia, la
investigacion, la extension, la producciéh y la prestacién de servicios, utilizando
sus particulares enfoques interpretativosé }y estrategias didacticas; para organizar
sus estudios, investigaciones y docencia, asi como su extensién, produccion y
servicios, ademas de crear,' reformar y suprimir carreras, y celebrar convenios y
acuerdos con oftras instituciones y orgahizaciones; para elegir y remover a sus

autoridades; y especialmente para establecer las normas y los
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procedimientos réiacionados con éu orgénizacién y funcionamiento, a través
de la aprobacién'y modificacion, por parte de vsus dérganos de gobierno, del
Estatuto Universitario, los reglamentos y los acuerdos, que sean necesarios
para el éumplimiento de sus fines, obje‘tivos y programas. Sobre el particular,
es dable anotar que en Sentencia de 14 de enero dé 1993, se hace referencia a lo
expresado por la Doctora Aura E. Guerra dé Villalaz en su obra Bases
Constitucionales de la Autonomia Unive.rsitaria, en la cual se refiere a ocho
aspectos importantes que componen la autonomia universitaria, siendo uno de
ellos la autonomia legislativa, “que cqnsiste en la competencia de carécter
normativo para elaborar y aprobar sus propios estatutos y reglamentos, sin otras
limitaciones que aquellas que sefalan Ié Constitucion y la Ley Organica de la

Universidad...”.

Es en razén de ello que la Universidad de Panama se provee de un
régimen integro o completo, autonomo o independiente de cualquier otro,
que le permite resolver cualquier situacion que se suscite con respecto a

cada uno de los aspectos anteriormente mencionados.

Con lo hasta aqui expuesto, queda claro que la Autonomia Universitaria
debe ejercerse dentro de los limites que le exige el marco normativo superior
impuesto por la Constitucion Politica de la Republica; por las leyes que, en

consecuencia, se dicten; y por los pactos internacionales.

Es esa Autonomia Universitaria la que comprende distintos aspectos como
el académico, el econémico, el normativo y el administrativo; aspectos que en si
constituyen una sola, de manera tal que la afectacion de cualquiera de estos

implica la violacién de toda ella.
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La Universidad de Panama, con i‘;iasé en la autonomia normativa, tiene la
facultad de normar, sin injerencia de terceros, esto es, con total independencia,
sus propios Acuerdos. Es esta potestad la que le permite autorregularse, a través
de una norma fundamental, como lo es el Estatuto Universitario, es decir, un
cuerpo normativo . que se aplica en forma obiigatoﬁa a toda la comunidad

universitaria.

Y, precisamente, la existencia de dlChO Estatuto de D Ierecho es lo que
permite, la existencia del Estado de Derech@ Unuversctano gue se sustenta en el
cuerpo normativo y que esta integrado por normas juridicas imperativas, y es a

dicho cuerpo juridico al jue esta sometido toda la Universidad de Panama.

Esa estructura juridica que conforma el Estado de Derecho Universitario, en
cuyo vértice se coloca el Estatuto, debe cumplir una doble condicién, a lo internc,
que es cumplir con el Estatuto Universitario, y a lo externo, que el Estado respete

la Constitucion y la Ley Organica.

- Sobre la Carrera Académica de la Universidad de Panama.

Tal como lo indicamos en el punto anterior, de conformidad con lo dispuesto
'en el arti’culov 103 constitucional, uno de los aspectos que comprende la autonomia
universitaria es la facultad de designar y remover a su personal académico y
administrativo en la forma en que lc determine la Ley. En el caso del personal
académico universitario, dicho asunto es régulado en el articulo 40 de la Ley 24 de

2005, el cual establece la Carrera Académica. Veamos:

“Articulo 40. Se establece la Carrera Académica, que normara io
relativo al ingreso, desarrollo, perfeccionamiento, escalafon y egreso
del personal académico universitario, ¢ue se desarroliara en el
Estatuto y los reglamentos universitarios.

El Estatuto Universitario y los reglamentos regularan lo reiativo a la
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proteccion y el régimen especial de ingreso, desarrollo,

perfeccionamiento y egreso, aplicable al personal académico no

reguiar.” ’

A juicio de esta Colegiatura, es eh atencién a ese reconocimiento gue
nuestra Constitucién Politica hace de Haau?cnomia de la cual goza la Universidad
de Panama, que el propio legislador dispusc gue lo relativo a la Carrera
Académica (ingreso, desarrollo, perfecéionamiento, escalafén y egreso del
personal académico universitario) fuese desarroliado en el Estatuio
Universitario y en los reglamentos universitarios, los cuales, en atencién‘ a lo
dispuesto por el numeral 1 del articulo 13 de la Ley 24 de 2005, son aprobados y
reformados poot el Consejo General Universitario, quien es el maximo 6rgano de
gobierno colegiado de la Universidad de Panamé, conforme lo expresa el articulo
12 del citado cuerpo normativo. En otras palabras, el propio legisiador encomendod
a la Universidad de Panama, a través de su Consejo General Universitario,
desarrollar la Carrera Académica en el Estatuto Universitario y en ios regiamentos
universitarios, en virtud de lo dispuesto por el articulo 103 de ia Carta Magna,

sobre la autonomia universitaria.

Por lo anteriormente epresto, es que en el Estatuto Universitario se
desarrolla todo lo concerniente a la Carrera Académica de la Universidad de
Panama. Asi, en los articulos 166, 167 y 168, se dispone lo siguiente:

“Articuio 166. La Universidad de Panama designara y separara a su
personal académico de conformidad con lo establecido en el
Articuio 103 de la Constitucion Politica, su Ley Organica, el
presente Estatuto y los reglamentos universitarios.

El personal académico de la Universidad de Panama desempefiara
las funciones de docencia, investigacién, extension, administracion,
produccion y servicios. El cargo ocupado por este personal se
denominara Profesor.”

“Articulo 167. La Carrera Académica es un sistema de
administracién del estamento académico para el desarroilo integral
del profesor universitario, con el fin de garantizar sus derechos y el
debido cumplimiento de sus obligaciones y deberes.
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Para poder participar como miembros de [a Carrera Académica de la
Universidad de Panamé se requiere ser panamefio. Es requisito
imprescindible para la comprobacién de la nacionalidad, la
presentacion de la céduia de identidad personal.”

“Articulo 168. Las disposiciones relativas a ia carrera académica
reguiaran y desarrollaran el sistema de reclutamiento, seleccion,
evaluacién del desempefo, ascensos, permanencia, reconocimiento
de méritos, derechos, inciuyendo la garantia del debido proceso,
obligaciones, régimen disciplinario y egreso del personai académico.”

En relacién con esta tltima norma, cabe sefaiar que, en efecto, dentro de

presente proceso.

las disposiciones del Estatuto Universitario contentivas de la regulacion y
~ desarrolio de la Carrera Académica, se incluye el tema de los derechos del
personal académico universitario, siendo uno éstos la bonificacién por antigliedad,
consagrada en [a éeccién Tercera, Del Ingréso y Egreso de ia Carrera Académica,

articulo 182-B de ese cuerpo normativo, que es la norma acusada de ilegal en el

En consecuencia, la regulacién de la bonificacion por antigliedad del

relativo a la administracion de su personal.’

personal académico universitario en el Estatuto Universitario responde al precepto

constitucional que faculta a la Universidad de Panama para que norme en [o

_ Sobre la bonificacién por antigiiedad comeo un derecho del

personai académico universitario.

En cuanto a los derechos de!l personal académico universitario, se obseiva

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

“Articuio 39. Son derechos del personal académico universitario,
ademas de los que le confieran el Estatuto Universitario y [os
regiamentos, los siguientes: '

1. Respeto a su condicion y dighidad académica.
2. Disfrute de una remuneracién justa y oportunidad de
obtener licencias, becas y sabaticos ofrecidos por la Universidaa.

3. Estabilidad en su cargo, en tanto cumpla los requisitos y
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condiciones que esta Ley, el Estatuto y los reglamentos sefialen.

4. Participacién democratica en los 6rganos colegiados de
gobierno de la Universidad, en la forma que establece esta Ley y
dispongan el Estatuto y los reglamentos universitarios. ‘

5. Libertad de asociacion y de pensamiento, ia cual sera ejercida
conforme a las disposiciones del Estatuto y de los reglamentos
universitarios. , ,

6. Obtener ascensos de categorias, a través de la Carrera
Académica.

7. Libertad para disentir dentro- de un marco de respeto,
tolerancia y de un espiritu critico y constructivo.”

Con respecto al contenido de esta norma, es preciso indicar dos cosas: ia

primera, que en el numeral 2 del articulo 39 de Ia Ley 24 de 2005, arriba citado,

aparece consagrado el derecho del personal académico universitario a disfrutar de
una remuneracion justa, entendiéndose por remuneracion: “todo ingresc gue
percibiese el trabajador en dinero © en especie susceptible de apreciacion
pecuniaria, en retribucién o compensacion, o con motivo de su actividad
personal, en concepto de sueldo, sueldo anuai complementario, salario,
honorarios, comi'sioness 'participaci()n ‘en las ganéncias, habilitaciones,
gratificaciones y suplementos adicionales que tengan el carééte[r de habituales vy
regulares, viaticos y gastos de representacion excepto en la parte efectivamente
gastada y acreditéda por medio de comprobantes y toda retribucion cualquiera
que fuese la denominacién QUe se le asigne, percibida por servicios
ordinarios o extraordinarios prestados en relacion de dependencia...”

(Diccionario de Derecho. Segunda Edicion. Valletta Ediciones, 2015. Pag. 294).

Ahora bien, de conformidad con la jurisprudencia de esta Sala la
bonificacion por antigliedad “constituye una remunefaciérn adicional o pago
esp_eciél que recibe el trabajador, precisanﬁénte por sus afios de antigliedad en el
entidad...una vez concluida la relacion laboral...” (Sentencia de 29 de diciembre
de 2009, bajo la ponencia dei ex Magistrado Victor Benavides); “es una prestacion
que se reconoce al trabajador en atencion al tiempo en gue ha laborado en la

organizacién y el nacimientoe del derecho a recibirla depende del tiempo...en gue
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durd la relacién de trabajc. El pago de la misma, en las normas de orden
administrativo, se ha venido condicionado a la forma de terminacion del cese de
labores, a diferencia del derecho laboral” (Sentencia de 14 dve septiembre de 2009,

bajo la ponencia del ex Magistrado Hipélito Gill Suazo).

Siendo la bonificacién por antigliedad una remuneracion, entdncés resulta
claro que él derecho del personai académico universitario a disfrutar de una
remuneracion justa, previsto por el legisiador en el numeral 2 del articuio 39 de la
Ley Organica de la Universidad de Panamé,‘ abarca el derecho de esos
funcionarios a la bonificacion por anfigi:uedad; situacion que desvirtaa el argumento
que gira en torno a la falta de reconocimiehto en ia L.ey Organica de la Universidad

de Panama del derecho a la bonificacion por antigliedad.

Sin perjuicio de lo anteriormente expuesto, hay otro aspecto de la norma
citada (articulo 39 de la Ley 24 de 2005) que no se puede soslayar, y es que el

legislador no previé un numero cerrado de derechos del personal académico

universitario, sino que ademas de los aparecen taxativamente listados, también

reconocié como tales, aquelios que :fuesen establecidos en el ‘Estado
Universitario y en ios reglamentos, s‘iendg uno de éstos, la bonificacién por
antigliedad; lo que, a nuestro juicio, obedece precisamente al reconocimiento
qué, a nivel constitucional, se hace de ia autonomia de la cual goza la Universidad
de Panama, a través de sus 6rganos de gobierno, para normar lo relativo, entre
otros aspectos, al egreso del personal académicd universitario, en lo cual se

incluye el derech(‘)'a la bonificacién por antigiiedad.

- Sobre la regulacién de la bonificacion por antigliedad en ofras
entidades puablicas. | |

Universidad Tecnoiégica de Panama.
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El articulo 61 de la Ley 17 de & de octubre de 1984, Organica de la

Universidad de Panama, modificada por la Ley 57 de 26 de julic de 1996,

establece los siguientes derechos de los docentes e investigadores universitarios:

“Articulo 61. Son derechos de los docentes y los investigadores
universitarios, ademas de los que les confieren ei Estatuto y los
Reglamentos los siguientes: ‘

a. Libertad de Catedra y de investigacion, sin menoscabo del
cumpliimiento de los programas ‘académicos y de investigacion
establecidos; : '

b. Respeto a su condicion y dignidad académica;

C. Disfrute de una remuneracién justa y de servicios
adecuados de seguridad social;

d. Estabilidad en su cargo, en tanto cumpla los requisitos Yy
condiciones que la Ley, el Estatuto y los Reglamentos sefalen para
el mismo; , '
e Participacion democratica en los 6rganos de gobierno de la

Universidad en la forma que establece la Ley y disponga el Estatuto

y los Reglamentos;

f. Libertad de asociacion, la cual seréd ejercida conforme a las
~ disposiciones del Estatuto y los Reglamentos Universitarios.

g. Oportunidad de obtener becas, licencias y sabaticas ofrecidas

por la Universidad; ' _

h. Derecho a la pubiicacion de sus obras y trabajos de

investigacién, de acuerdo con las posibilidades de ia Universidad

Tecnoldgica de Panama y las reglamentaciones que se establezcan

al respecto; y

i.  Derecho a viaticos, pensiones, jubilaciones Y demas

prestaciones legaies y [reglamentarias'vigentes.”

Nétese que al igual que el articulo 39 de ia Ley 24 de 2005, en la Ley 17 de

1984, Organica de la Universidad Tecnolégica de Panama, tampoco se estabiéce -

de manera explicita la bonificacion por antigUedadl como un derecho de su .

personal universitario.

No obstante, en virtud del “derecho a viaticos, pensiones, jubilaciones y
demas prestaciones legales y reglamentarias vigentes’, previsto en el articuio 61,

arriba citado, vemos que el Consejo Administrativo, que es a autoridad superior

universitaria en asuntos administrativos, econdmicos y patrimoniales de la-

Universidad Tecnolégica de Panama, amiti6 la Resolucién N°CADM-R-04-2012 de

16 de mayo de 2012, mediante la cual se resolvié lo siguiente:
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“PRIMERO: Aprobar el otorgamiento de una bonificacion por
antigiedad para los servidores piiblicos permanentes del sector
docente y de investigacion que dejan su puesto por renuncia,
pension por vejez, pension por invalidez permanente, reduccion de
fuerzas o muerte.

En caso de fallecimiento del docente o investigador, la bonificacion
que le corresponda por antigliedad se le otorgara a los beneficiarios
designados en el documento establecndo en la Direccion General de
Recursos Humanos. -

SEGUNDO: Calcular esta bonificaciéon por antiglledad para los
docentes e investigadores tomando en cuenta los afios laborados
desde el ingreso al servicio y el tltimo sueldo devengado, asi:

1. Al completar diez (10) afios de servicios, tendra derecho a
cuatro (4) meses de sueldo de bonificacion.

2. Al completar quince (15) afos de servicios, tendra derecho a
seis (6) meses de sueldo de bonificacion.

3. Al completar veinte (20) afios de servicios, tendra derechﬁ a
ocho (8) meses de sueldo de bonificacion.

4. Al completar veinticinco (25) afios 0 mas de servicios, ﬁendra

derecho a diez (10) meses de sueldo de bonificacién.”

Ministerio Publico.

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

del Ministerio Publico, dispone lo siguiente.::‘

“Articulo 55. Derechos. Los servndores del Ministerio Publico tendran
los siguientes derechos:

1. Percibir una remuneracién gue corresponda a las funciones
inherentes al cargo que desempeiian, de acuerdo con [as
disposiciones salariales vigentes.

2. Gozar de estabilidad en el cargo, condicionada al
cumplimiento de los requisitos establecidos en la ley y en los
reglamentos que se dicten en materia de evaluacion de desempefio.
3. Ascender, mediante concurso, a cargos de mayor jerarquia y
remuneracion, condicionado al cumplimiento de los requisitos
establecidos en la ley y en los regiamentos que se dicten en materia
de evaluacién de desemperio.

4. Gozar de vacaciones anuales remuneradas. :
5. Acogerse a una pension de vejez de conformidad con las
disposiciones de seguridad social vigentes.

6. Hacer uso de licencias con goce de sueldo o sin €l, sujetas a
las disposiciones establecidas en la presente Ley.

7. Recibir capacitacion dentro de los parametros establecidos en
la ley y en los respectivos reglamentos de cada Institucion.

8.  Ser informados previamente de todas las medidas o

decisiones que afecten sus derechos como servidor del Ministerio
Publico. '

9. Percibir la retribucién correspondiente por el tiempo
extraordinario trabajado, previo cumplimiento de las condiciones
establecidas en la presente Ley.
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10. Recibir los beneficios de una podliza de seguro colectivo
institucional contratada por la respectiva entidad del Ministerio
Publico. : _

11.  Recurrir en contra de las decisiones de las autoridades.

12.  Ser evaluados objetivamente por sus superiores, asi como
conocer y obtener copia de sus evaluaciones periddicas.

13.  Los demas que les concedan la Constitucion Politica y la ley.

Como se observa, a nivel legal tampoco existe una regulacion taxativa del
derecho a la bonificacion por antigiiedad de los servidores del Ministerio Publico.

Sin embargo, vemos que ia Procuraduria General de la Nacion dicté la

Resolucion N°12 de 26 de marzo de 2014, mediante la cual resoivié lo siguiente:

“PRIMERO: Reconocer a los funcionarios del Ministerio Publico
el derecho a la Bonificacién por Antigiiedad establecida en el
Acuerdo N°159 de 13 de marzo de 2014, dictado por el Pleno de la
Corte Suprema de Justicia.

SEGUNDO: La Bonificacién por Antigiiedad se calcularé en atencion
a los afios de frabajo desempefiados en el Ministerio Publico, asi:

1. Cuatro (4) meses de sueldo al completar diez (10) afios de
servicio.

2. Seis (6) meses de salario al completar quince (15) afios de
servicio. -

3. Ocho (8) meses de sueido al completar veinte (20) afios de
servicio.

4. Diez (10) meses de salario al compietar veinticinco (25) afios
de servicio. . :

Si falleciere un funcionarioc que esté ejerciendo labores en el

Ministerio Publico, su beneficiario previamente determinadc o sus

herederos, se le concedera un bono equivalente a seis (6) meses de

sueldo que estuviere devengando al momento de su muerte.

TERCERO: Tendran derecho a la Bonificacion por Antigiiedad tanto

los servidores de ia Carrera de iInsfruccion como los que en el

ejercicio de sus funciones hayan mantenido estabilidad, continuidad

y antigliedad en sus cargos.”

- Ambos casos, al igual que ei de la Universidad de Panama, evidencian gue

aunque el derecho a ia bonificacién por antigiedad no esté expresamente
reconocido como tal en la Ley Organica de esas entidades publicas, lo cierto es

que la misma forma parte del derecho que tienen esos servidores publicos a

percibir una remuneracion.
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- Sobre ia reguiacién de la bonificacion por antigliedad en el Estatuto
Universitario.

En atencién al reconocimiento que la Constitucion Politica hace de la
autonomia de la cual goza la Universidad de Panama, en concordancia con el
reconocimiento que ia Ley 24 de 2005 hace del derecho del personal académico
universitario a una remuneracion justa, vernos que el derecho a la bonificacion por
antigledad de esos funcionarios fue regulado, por primera vez, en el Estatuio
Universitario, producto de los Acuerdos de la Reunion N°1-12 del Consejo General
Universitario, celebrada el 14 de febrero de 2012. Asi, dicha prerrogativa fue
introducida en el nuevo articulo 182-B, el cual establecia lo siguiente:

“Articulc 182-B (Nuevo): Séio recibira bonificacion por antigliedad,

el personal académico gue deje su puesto por renuncia, jubilacion o

haya finalizado su relacién laboral con Ila institucion, por tener

setenta y cinco (75) afios de edad.

La bonificacion por antigiiedad se calcula tomando en cuenta los

afos laborados desde el ingreso al personal académico al ultimo

sueldo devengado, asi: :

- Al completar diez (10) afios de servicios, tendré derechc a

cuatro (4) meses de sueido de bonificacion. ,

- Al completar quince (15) afios de servicios, tendra derecho a

seis (6) meses de sueldo de bonificacion.

- Al completar veinte (20) afics de servicios, tendra derecho a

ocho (8) meses de sueldo de bonificacion.

- Al completar veinticinco (25) afios de servicios o mas, tendra

derecho a diez (10) meses de sueldo de bonificacion.” (P. 12 de la

Gaceta Oficial N° 26979-C de 23 de febrero de 2012).

‘Posteriormente, en cumplimiento de lo dispuesto por el articuio 73 de ia Ley
Organica de la Universidad de Panama, segun el cual: “Para aprobar o reformar el
Estatuto Un.iversitari'o, se requiere que elftema sea discutido en su ’totaiidad] por lo
menos en dos sesiones distintas del Consejo General Universitario, especialmente

convocadas para tal efecto...El acuerdo debe recibir en ambas reuniones el voto

favorable de los dos tercios (2/3) de los miembros dei Consejo General

Universitario, pero en la segunda reunion podran introducirse modificaciones a lo

aprobado en la primera...”, se advierte que en virtud de los Acuerdos de las
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Reuniones Extraordinarias N°7-16 y 8-16 del Consejo General Universitario,
celebradas el 23 de junio de 2016 y el 4 de agosto de 2016, respectivamente,

dicho articulo fue modificado, quedando el’'mismo como a continuacién se cita:

“Articuio i82-B: Sélo recibiran bonificacion por antigliedad, el
personal académico que deje su puesto por renuncia, jubilacion,
pension por vejez, fallecimiento, retiro definitivo por incapacidad
vitalicia concedida por la Caja de Seguro Social, por haber finalizado
su relacion laboral con la institucion por tener setenta y cinco (75)
afios de edad o por cuaiquier otra causal aprobada por [os érganos
de gobierno competentes.

La bonificacién por antigiedad se caicula tomando en cuenta el
promedio de la remuneracion devengada durante los cinco (5)
mejores afos laborados por el profesor desde su ingreso a la
actividad académica en la Universidad de Panama, asi:

-Al completar diez (10) afios de servicio tendra derecho a seis (6)
meses de remuneracion de bonificacion. :
-Al compietar quince (15) afos de servicio tendra derecho a ocho (8)
meses de remuneracion de bonificacion.

-Al completar veinte (20) afios de servicio tendra derecho a diez (10)
meses de remuneracion de bonificacion.

-Al completar veinticinco (25) aos de servicio tendra derecho a doce
(12) meses de remuneracion de bonificacion.

-Al completar treinta (30) afios o Mmas de servicio tendra derecho a
quince (15) meses de remuneracion de bonificacion.” (P. 29 de la
Gaceta Oficial No.28097 de 17 de agosto de 2016).

Conforme se advierte, con la modificacion del articulo 182-B del Estatuto
Universitario se introdujeron otros supuestos para que el personai académico de la

Universidad de Panama réciba la bonificacion por antigiiedad, asi como también la

formula para calcular dicho beneficio y, ademas, se incrementé la cantidad de

meses de salario de bonificacién; facultad que, tal comoc lo hemos venido

-expreéando, obedece al reconocimiento,fque nuestro Estatuto Fundamental hace
de la autonomia de la cual goza la Universidad de .Pa.niamé}, entre otros aspectos,
- para normar todo lo relativo a la Carrera Académicé, dentro de lo cual se inciuye el
egreso de su personal académico universitario y, a su vez, el derecho del mismo a
la bonificacién por antigledad, ademas diél reconocimiento que ia Ley Organica de

la Universidad de Panaméa hace del derecho del personal académico universitario

35



a disfrutar de una remuneracion justa, lo cual comprende la bonificacion por
antigliedad, asi como de otros derechos que estén consignados en el Estatuto

Universitario y en los reglamentos universitarios.

De igual manera, no hay que perdér de vista que dicha modificacion fue
realizada por el Consejo General Universitario, en el ejercicio de la funcién que le
confiere el numeral 1 del articulo 13 dé la Ley 24 de 2005, esto es, aprobar y
reformar el Esiatuto Universitario y los reglamentos generales de la Universidad de
Panama, por lo que'el mismo estaba ampliamente facultado, tanto pdr la
Constitucién Politica como por la Ley, para addptar la medida descrita en el

parrafo anterior.

En este orden de ideas, vale la pena acotar que, segun lo expresb el Rector
de la Universidad de Panama en su informe explicativo de conducta, con la
modificacion del articu‘ld 182-B del estatuto Universitario, no se afectaran
fondos publicos por lo siguiente:

“7.2. La aplicacién de la norma demandada no afecta fondos
publicos ‘

El Consejo General Universitario en la misma reunién extraordinaria.
N° 8-16 celebrada el 4 de agosto de 2016, cuando se aprobd la
norma demandada, también aprob6 que para cubrir las
bonificaciones se crea un Fondo Especial y que mientras ese fondo
no cuente con los montos suficientes para la erogacion de la
bonificacion a que tiene derecho el profesor, se utilizara como fuente
de financiamiento de la bonificacion, la posicién en la que se
encuentra el profesor, por lo que ésta se mantendra congelada sin
uso, hasta que se alcance el monto desembolsado.” (fs. 116-117).

- Sobre la no existencia de lagunas o vacios en la legislacion que rige
a la Universidad de Panama en cuanto a la bonificacion por antigiliedad.
Al abordar el tema de las lagunas legales o vacios normativos, el jurista

colombiano Javier Tamayo Jaramillo sefiala que todo derecho positivo, como-obra

humana que es, no solo tiene normas contradictorias, ambiguas y confusas, sino
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i
también una serie de falencias por vacios normativos para resolver litigios que, a
todas luces, el juez debe dirimir, pues no puéde abstenerse de administrar justicia
argumentando que no hay norma aphcable para el caso concreto, dando orlgen
esta situacion a la teoria de las lagunas jurldicas que, en principio, son sélo Ias
normativas o propias, las cuales consisten “en la ausencia de una norma juridica
positiva que le sirva de referente semantico al juez para fallar un caso concreto”.

(TAMAYO JARAMILLO, Javier. Manual de Hermenéutica Juridica. Ana||S|s

onstltUCIonal, legal y jurisprudencial. Blbhoteca Juridica Diké, 2013. Medellm

Colombia, 2013. Pags. 148 y 153).

Para Ids autores espaﬁoles Luis Diez Picazo y Antonio Gullén: “La laguna
se presenta cuando existe una deficiencia .en la ley o... cuando nos encontramos
con una inexistencia de ley aplicable al' puhto controvertido... Aqui nos basta con
consignar que estamos en presencia de una laguna de la ley cuando carezca de
un supuesto de hecho concreto y determmado de regulacmn legal, y, sin embargo,
como advierte LARENZ, ftal regulacmn se presenta como necesaria _en la
concepcion juridica y cultural de una comunidad en un momento dado " (DIEZ-
PICAZO, Luis y GULLON, Antonio. Sistema de Derecho Civil. Volumen I. Octava

Edicién. Editorial Tecnos, S.A., Madrid, Espaiia, 1995. Pag. 177).

Sin embargo, como hemos visto, en este caso no predomina la ausencia de
una norma juridica que regule el derecho a la bonificacion por antigiedad del
personal académico universitario, o que la regulacién que se hace del mismo sea

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

dicho derecho esta reconocido en la Ley Organica de la Universidad de Panamay

enteramente desarrollado en su Estatutc Universitario; por lo que,no existe una

laguna legal o un vacio normativo que haya que llenar mediante la aplicacion

supletoria de la Ley de Carrera Administrativa.
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Es decir, si no hay un vacio normativd en el ordehamiento juridicd que rige
a la Universidad de Panamé, céﬁcretamente, en la Carrera Académica
Universitaria, entonces» no procede aplicar supletoriamente ia Ley de Carrera
Adrhinistrativa, pues, segun se colige de io .establecido en su articulo 5, ésta solo
es aplicable supletoriamente en las instituciones publicas que se rijan por otras
Carreras Publicas, cuando existan lagunas legales o vacios normativos en suS
respectivas legislaciones, lo que, réiterafnos, no se da en la situacién bajo

examen.

Al no haber lugar a la apiicaci(m supletoria de la Ley de Carrera
Administrativa, en Ic»_ que atafie al tema del derecho a la bonificacion por
antigiledad del personal académico universitario, entonces hnaﬁ pudiesen haberse
infringido los articulos 5y 112 del Texto Unico de la Ley 9 de 1994 que la parie

actora estima violados, ni el articulo 36 de la Ley 38 de 2000, en vista que los

cargos de ilegalidad endilgados a esta norma, guardan relaciéon con la aplicacion

Asupletoria de la Ley de Carrera Administrativa. Por lo tanto, este Tribunal

desestima el alegado quebrantamiento de las citadas disposiciones legales.

- Sobre la iurisprudenéia de la Sala Tercera en cuanto a la no
aplicacién supletoria de [a Ley de Carrera Administrativa para regular el

derecho a la bonificacién por antigiiedad del personai universitario.

Al consultar ios precedentes judiciales de este Tribunal, encontramos la
Séntencia de 10 de febrero de 2006, en ia cual se expone que un miembro de ia
Carrera Administrativa de ia. Universidad de Panama solicité el pago de la
beniﬁcacién.[por antigliedad, utilizando como fundamento juridico el articulo 110 de
la Ley 9 de 1994, actuaimente, el articulo 112 del Texto Unico que comprende la

citada ley; sin embargo, se indicé que no era procedente aplicar supletoriamente
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dicha norma, puesto que para acceder a este derecho, el mismo debia estar
reconocido en la Carrera Administrativa Universitaria. Veamos:

“De lo antes reproducido, resulta muy claro que el derecho al pago
de bonificacion por antigiiedad del que habla el articulo 110 de la Ley

" 9 de 20 de junio de 1994, es un privilegio exclusivo de los servidores
pUblicos de carrera administrativa, que como bien sefala el articulo 2
de la misma ley, son aquellos servidores publicos que han ingresado
a la carrera administrativa segun las normas de la ley de la Ley 9 de
20 de junio de 1994 y no asi a los servidores publicos que se
encuentran dentro de otras Carreras Pulblicas de otras leyes
especiales, como es el caso del demandante, el sefor OSVALDO
ACHURRA. S

En cuanto a la supletoriedad emanada del articulo 5 de la ley en
cuestion, es importante indicarle al demandante, que la ldgica
juridica nos lleva a interpretar la misma, en ei sentido que las
normas de la Ley 9 de 20 de junio de 1994, seran aplicadas de
forma complementaria cuando se esté ante un vacio o laguna
legal de la norma y es que no admite confusién la norma cuando
dice: ‘La carrera administrativa es obligatoria para todas las
dependencias del Estado y sera fuente supletoria de derechos para
aquellos servicios publicos que se rijan porotras carreras publicas
legalmente reguladas o por leyes especiales.’” Para el caso en
estudio o para la pretension del demandante, hemos podido concluir
de acuerdo a lo antes planteado que no es procedente aplicar en
forma supletoria ninguna de las normas de la Ley de Carrera
Administrativa, y que lo que pretende el demandante es hacer
extensivo a su persona, un derecho claramente establecido en la Ley
g de 1994 para los servidos publicos de carrera administrativa,
bonificacién ésta no contemplada en la Carrera Administrativa
Universitaria. En este mismo order de ideas, la Sala coincide con lo
externado por la Procuradora de la Administracion, al sefialar que si
se aceptara el argumento expresado por el demandante, se tendria
el efecto directo de que todos los servidores publicos de carrera
judicial, diplomatica, etc. tendrian el derecho al pago de bonificacion

~ por antigiiedad de servicios, creado por el articulo 110 de laLey 9 de
20 de junio de 1994, contradiciendo asi la letra y la intencién del
iegislador.” (Demanda contencioso administrativa de plena
jurisdiccién presentada por Osvaldo Achurra, mediante apoderado
judicial, para que se declare nula, la negativa tacita por silencio
administrativo incurrida por el Rector de la Universidad de Panama al
no contestar su solicitud de 18 de diciembre de 2001).

Igual criterio fue adoptado en la Sentencia de 9 de diciembre de
2008: ’

“Para finalizar, cabe mencionar que en lo referente a la Carrera
Administrativa la misma fue establecida mediante Ley 9 de 1994, y
en su articulo 136, numeral 4, si bien establece el pago de
bonificaciones por antigiiedad, este derecho solo le fue concedido
precisamente a aquellos funcionarios que ingresaron a la carrera
administrativa en la forma como fue previsto por esta misma excerta
legal. Lo anterior, aplicado a los hechos juridico facticos que se
verifican en torno al caso que nos ocupa, permiten desvirtuar ios
cargos de ilegalidad alegados contra tal disposicion, coincidiendo asi
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con la opinidén expresada por el Ministerio Publico que al momento

de emitir la vista correspondiente, manifesté que no fue acreditado

en el proceso que los demandantes hubieren ingresado al régimen

de carrera administrativa, lo que deja sin sustento juridico las

alegaciones de infraccion en ese sentido.”

Ademas de que las disposiciones de la Ley de Carrera Administrativa
relativas a la bonificacién por antigiiledad 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 atin mas nuestro criterio de

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

Una vez descartada la violacion de los articulos 5y 112 del Texto Unico de
la Ley 9 de 1994, y del articulo 36 de la Ley 38 de 2000, nos avocamos al analisis

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

En tal sentido, la parte actora argumenta que a pesar que el articulo 45 del
Cddigo Civil dispohe que la persohalidad 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 articulo‘ 182-B del Eétatuto de la Universidad de Panama
establece para el profesor que fallece el _Jderecho a recibir una bonificacion 'pdr

antigliedad.

Para una mejor comprensién, consideramos oportuno citar el contenido de
ambas normas:

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

“Articulo 182-B: Solo recibiran bonificacién por antigiiedad, el
personal académico que deje su puesto por renuncia, jubilacion,
pensiéon por vejez, fallecimiento, retiro definitivo por incapacidad
vitalicia concedida por la Caja de Seguro Social, por haber finalizado
su relacion laboral con la Institucion por tener setenta y cinco (75)
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afios de edad o por cualquier otra r.,ausal aprobada por los érganos
de gobierno competentes.

La bonificacién por antigiiedad se’calcula tomando en cuenta el
promedio de la remuneracién devengada durante los cinco (5)
" mejores afios laborados por el profesor desde su ingreso a la

actividad académica en la Universidad de Panama, asi:

-Al completar diez (10) anos de servicio tendra derecho a seis (6)

meses de remuneracion de bonificacion.

-Al completar quince (15) afios de servicio tendra derecho a ocho (8)

meses de remuneracion de bonificacion.

-Al completar veinte (20) afios de servicio tendra derecho a diez (10)

meses de remuneracion de bonificacion.

-Al completar veinticinco (25) afios de servicio tendra derecho a doce

(12) meses de remuneracion de bonificacion.

-Al completar treinta (30) afios 0 mas de servicio tendré derecho a

quince (15) meses de remuneracion de bonificacion.”

En efecto, de conformidad con lo establecido en el articulo 45 del Cédigo
Civil, los dlfuntos no pueden ser titulares de derechos ni de obligaciones; precepto
legal que, a nuestro juicio, no es desconocido por el articulo 182 B del Estatuto
Universitario, puesto que, el mismo no estad dando titularidad de un derecho a un
difunto, sino estableciendo que el faIIeCImlento del profesor es una de las causales
del retiro o egreso de la planta docente, circunstancia ésta a pamr de la cual se
genera el derecho a la bonificacion por antigiiedad, el cual se basa en la cantidad

de afios de servicio prestados por el profesor a la institucion.

En sintesis, lo que determina el derecho a la bonificacién por antigliedad no
es la muerte del profesor, sino la terminacion de su relacion laboral con la entidad
publica, y su antigiiedad (cantidad de afios de servicios prestados a la institucion);

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

ocurre con las demas prestaciones ganadas por el docente fallecido, los titulares

de esos derechos serian sus beneficiarios o sus herederos legitimamente

declarados.

En consecuencia, somos del criterio que el articulo 182-B del Estatuto
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Universitario no contraviene el articulo 45 del Codigo Civil.

Otro de los cargos de ilegalidad aducidos en la demanda recae en el
cuestionamiento de que se le esta otorgando a entes administrativos distintos del
Consejo General Universitario, la facultad de determinar los supuestos que dan
lugar a recibir el derecho a la bonificacién por antigiiedad, a pesar que la funcion
de aprobar y reformar el Estatuto Universitario es privativa del Consejo General
Universitario, conforme lo dispone el numeral 1 del articulo 13 de la Ley Organica

de la Universidad de Panama.

) Al respecto, esta Colegiatura observé que, ciertamente, de conformidad con
lo establecido en el numeral 1 del articulo 13 de la Ley 24 de 2005, una de ias
principales funciones del Consejo General‘ Universitario es la de aprobar y
reformar el Estatuto Universitario y ios reglamentos universitarios; y que el articulo

182-B del Estatuto Universitario, deja abierta la posibilidad para que, ademas de

‘las causales expresamente sefaladas, los 6rganos de gobierno competentes

aprueben otras que permitan el otorgamiento de ese derecho. No obstante,
contrario a lo argumentado por la parte actora, esta Colegiatura no considera que
ello signifique que tales causales vayan a ser aprobadas sin la intervencion del

Consejo General Universitario, o que el mismo esté excluido de esa labor.

Conforme lo sefial6 el apoderado judicial de la Universidad de Panama en
su escrito de alegatos, la aprobacion de étras causales y un nuevo calculo de la
bonificacién por antigiiedad de los profesores, son temas de caracter académico y
financiero que antes de ser aprobados. por el Consejo.GeneraI Universitario,
requiéren ser discutidos y recomendados por los Consejos Académico y
Administrativo. C.ite'mos lo quelal respecto se indico en dicho memorial:

“Una de las manifestaciones de la autonomia universitaria es el
derecho de autogobernarse. En tal sentido, en su Ley Organica N°
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24, de 14 de julio de 2005, la Univarsidad de Panama contempla su
propio sistema de gobierno, dividido en 6rganos de gobierno y
principales autoridades individuales de la Universidad.

Nos interesa referirnos a los érganos de gobierno cuyas atribuciones
y composiciones, estan contempladas en la Ley N° 24, de 2005 y
desarrolladas en el Estatuto Universitario. Asi tenemos que segun el
articulo 10 de la precitada ley, los principales érganos colegiados de
co-gobierno universitario, en su orden jerarquico son: (1) El Consejo
General Universitario, (2) El Consejo Académico, (3) El Consejo
Administrativo, (4) El Consejo de Investigacion, (5) Los Consejos de
Facultades y el Consejo de Centros Regionales, (6) Las Juntas de -
Facultad y Juntas de Centro Regidnal, (7) Las Juntas de Escuela y
(8) Otros que el Estatuto determine.

Seguln su competencia, los 6rganos de gobierno antes mencionados,
tienen atribuciones de caracter normativo, administrativo y
disciplinario. Ademas, cabe destacar que segin la Ley N° 24, de
2005, el Consejo Académico es el maximo 6rgano de gobierno en
asuntos académicos (art. 18) y el Consejo Administrativo es el
maximo o6rgano de gobierno en asuntos administrativos,
presupuestarios, financieros y patrimoniales de la institucion (art. 19).
En ese marco legal regulatorio, referido a las atribuciones y la
jerarquia de los organos de gobierno, la aprobacién de otras
causales y un nuevo calculo de la bonificacion por antigiiedad de los
profesores, en razén de ser temas de caracter académico y
financiero requieren que sea discutido y recomendado, previamente,
por los Consejos Académico y Administrativo, segin sea su
competencia, para que finalmente sea aprobado por el Consejo
General Universitario.” (f. 312).
Por lo antes expuesto, esta Sala conceptiia que tampoco se ha producido ia
violacion del numeral 1 del articulo 13 de la Ley Organica de la Universidad de

Panama.

Finalmente, cabe sefialar que, si bien es cierto que, a través del Auto
fechado 10 de octubre de 2016, este Tribunal ordend la suspension provisional de
los efectos del articulo 182-B del Estatuto Universitario, aCusado de ilegal,
especialnﬁe‘nte, en atencioén al principid precautorio que debé aplicarse en cuanto a
posibles darios a fondos del tesoro publico, no se puede desconocer que luego del
examen integro de las disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias
que rigen la materia, permite concluir que no se ha producido la violacién de ias

normas invocadas por la parte actora en su demanda; de ahi que esta Colégiatura
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procedera a declarar que no es ilegal la norma objeto de reparo Y, producto de

ello, ordenara el levantamiento de Ia medida cautelar decretada.

PARTE RESOLUTIVA

Por las consideraciones previamente expuestas, la Sala Tercera de |a Corte
Suprema de Justicia, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley, DECLARA QUE NO ES NULO Y, POR LO TANTO, NO ES
ILEGAL el articulo 182-B del Estatuto de la Universidad de Panama adicionado
por los Acuerdos de la Reunién No.1-12, celebrada el 14 de febrero de 2012, y
recientemente modificada por los Acuerdos de las Reuniones EXtraordinarias N°7-
16 y 8-16, celebradas el 23 de junio d.e 2016 y el 4 de agosto de 2016,
respectivamente, y, en consecuencia, ORDENA el Ievantamlento de la medida

P

cautelar de suspensnon prowsuonal de Ios efectos de la misma.
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