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
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