REPUBLICA DE PANANMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA - sALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

Panama, veinticuatro (24) de marzo de dos mil veintiuno (2021).
VISTOS:

En grado de Apelacion, conoce el resto de los Magistrados que conforman

la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo, el Recurso de Apelacion
interpuesto por el Procurador de Ia Administracién en contra de la Providenciag

de 7 de agosto de 2020, por medio de Ia cual el Magistrado»Sustanciador, admitio

la Demanda Contencioso Administrativa presentada por el Licenciado Alcibiades )

l. RECURSO DE APELACION

A fojas 85 3 97 se encuentra visible Ia Vista Nimero 1376 de 2 de diciembre
de 2020, contentiva del Recurso de Apelacién interpuesto por e| Procurador de

la Administracion y en la que solicité g |a Sala ‘Tercera, REVOQUE |3




e
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Providencia de 7 de agosto de 2020, que admite |a Demanda Contenc%oso
Administrativa de Plena Jurisdiccion Y, ensu lugér, NO SE ADMITA |3 misma.

Expuso el Representante de| Ministerio Publico, que su disconforfnidad con
la precitada é‘dmis‘ién, advirtiendo, en lo medular, tres (3) aspectos. Veamos:

1. El Resuelto de Personal 1128-19 de 12 de noviembre
de 2019, acusado de ilegal, por el accionante, constituye un acto
de mero tramite y/o preparatorio. S

2. Quien demanda No agotod la via gubernativa,

..." (Cfr. fojas 85,90 vy 93 del expediente judicial).

Enese sentido, advierte gl Ministerio Publico, que el Acto acusado de ilegal,

Y

~Mmediante la cual se dispuso separar provisionalmente del cargo al sefior

CLEMENTINO DE LEC’)N'MARTiNEZ, para iniciér €n su contra un Proceso

Administrativo definitivo (Cfr, foja 86 del expediente judicial).

| Por otra parte, sefiala e| Procurador de Ia Administracic’m, que el accionante
incumplié con el requisito contemplado en el articulo 42 de |3 Ley 135 de 1943,
modificado por _el articulo 25 de Ia Ley 33 de 1946, en concordancia con el articulo
200 de la Ley 38 de 2000, consisténte en el agotamiento de |Ig Via Gubernativa

(Cfr. foja 90 del expediente judicial).
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Por ultimo, indica que el sefior CLEiVIENTINO DE LEON MARTINEZ, ensaya ,
un Accion mixta, pues, en una misma Demanda, peticiona que se declare Nulo, por
llegal, el Resuelto de Personal 1128-19 de 12 de noviembre de 2019, tipico de las
Acciones de Plena Jurisdiccién; sin embargo, tarﬁbién solicita un resarcimiento de
los darios y perjuicios causados al ser separado) de su cargo, discusion que se
ventila mediante una Demanda de Indemnizacion (Cfr. foja 93 del expediente
judicial).
En este cbntexto, sefiala que no solo se trata de dos (2) pretensiones en una
Demanda; sino que las mismas, obedecen a dos (2) Acc¢ones juridicas dustlntas lo
que sugiere que el Magistrado Sustanciador, deba elegir cdmo tramitars el Procéso
e Contencioso Administrativo, lo que se éparta de ias facultades del Operador de
| Justicia, ya que tal actuacion contravine el Principid de Imparcialidad, al relevar de
responsabilidad al apoderado judicial del sefior CLEMENTINO DE LEON
MARTINEZ, de interponer una Accién con Ia debnda ldentlflcacmn (Cfr. foja 94 del
expedlente judicial).
En relacion con Io anterior, el Procurador de Ia Admmtstramon solicita a Ia
Sala Tercera se REVOQUE, Ia Providencia de 7 de agosto de 2020, que admitié la
Demanda Contencioso Administrativa de Plena Junsdlccién Y, en su lugar, NO SE
ADMITA, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 50 de Ia Ley 135 de 1943 (Cfr.
foja 97 del expediente judicial).
1l OPOSICION AL RECURSO DE APELACION.
A foja 100 del expediente judiciai, consta Ia Oposicion al Recurso de}
Apelacion presentada por el Licenciado Alcibiades Solis Velarde, apoderado del

seflor CLEMENTINO DE LEON MARTINEZ, en la cual sefiala que:

ll. Primer supuesto de ilegalidad, segun Ia
Procuraduria de Ia Administracién. El Resulto de Personal
1128-19 de 12 de noviembre de 2019, acusado de ilegal,
constituye un-acto de mero tramite y/o preparatorio.



'En cuanto al procedimiento disciplinario en contra de
nuestro representado, solo existe | Resuelto de Personal No.
1128-19, que en e resuelve primero, (Sic) el Director Ejecutivo
del IPACOOP, separd provisionalmente del cargo al Licenciado
De Leodn, y en el resuelve segundo se ordené a la Oficing
Institucional de Recursos Humanos del IPACOOP, iniciar el
procedimiento disciplinario en contra de nuestro representado,
Pero a partir de este acto, no se ha producido ninguin tramite
disciplinario mas. »

Iv. Segundo Supuesto de ilegalidad, segun la
Procuraduria de la Administracion.

El caso de que quien demanda no agoto la via
gubernativa.

La pregunta inmediata es, de ser cierto que el Resuelto
No. 183/2020, realmente fue emitido por el Director Ejecutivo de|
IPACOOP, el 3 de enero de 2020, y notificado por edicto 8 de

expediente judicial, es decir, por qué no contestaron ni la solicitud,
ni las reiteraciones o nos informaron de sy notificacion.

La desafortunada notificacion que se realiz6 por edicto, y

fuimqs, no exist?a{ yen consecueqcia la via gubernativa se agoté
por silencio administrativo.



La separacion del cargo, es una accién de personal y
como ya lo hemos acreditado en nuestro escrito de oposicion, es
Susceptible de ser recurrida. »

El Tribunal Administrativo de la Funcion Publica ha sido
creado mediante el articulo 34 del Texto Unico de Ia Ley No. 9 de
1994, modificada por la Ley No. 23 de 2017, como ente
independiente, especializado e imparcial, con jurisdiccion en toda

la Repubilica.

Sin embargo, el hecho que a la fecha el Tribunal
Administrativo de Ia Funcién Pubiica, no esta funcionando, no le
subroga su competencia a I Junta Directiva de IPACOOP.

En ese orden de ideas, hasta que no se inicie el
funcionamiento e| Tribunal Administrativo de la Funcion Publica,
la via gubernativa se agota en Relacion que resuelve el Recurso
de Reconsideracion, como o es en el caso nuestro.

V. Tercer Supuesto de ilegalidad, segin la
Procuraduria de Ia Administracion. '

La parte actora, ensaya una demanda mixta, en Ia
cual una parte es sustentada conforme a Ias acciones de
plena jurisdiccion y la otra conforme a las demandas de
indemnizacion.

Que el acto administrativo que se demanda, le causd
dafios y perjuicios a nuestro representado, es cierto, desde Ia
notificacion del Resuelto No. 1128-19 de fecha 12 de noviembre
de 2019, debidamente notificado el 18 de noviembre de 201 9,
hasta la fecha el Licenciado Clementino De Leodn,
provisionalmente ha quedado sin empleo y por ende sin salario,
situaciones que impiden el accesc al derecho de Ia seguridad
social, lo cual para nuestro representado es fundamental por
tratarse de una persona en condicion de vulnerabilidad ya que
padece de Anemia Falciforme que es una enfermedad crénica y
también es discapacitado, y son esos los derechos cuyo
restablecimiento requerimos una vez se declare nula por ilegal el
acto demandado, requisitos de una demanda de Plena
Jurisdiccion.

de plena jurisdiccion, sin referirse a la demanda contenciosa de

Del concepto de indemnizacion y lo que se demanda,
debemos entender que no es ninguna violacién a |a ley de lo
contencioso en los Procesos de Plena Jurisdiccion, solicitar el
resarcimiento de los darios Y perjuicios ocasionados, siempre y
cuando, este resarcimiento se refiera a derechos subjetivos
lesionados, que es obligacion de |as demandas de plena
jurisdiccién solicitarlos para que sean admitidas’




..." (Cfr. fojas 101, 106y 110 del.expediente judicial).

IV.  ANALISIS Y DECISION DEL RESTO DE LA SALA.

En este punto, consideramos necesario realizar una revision integral de I
Demanda, a fin de verificar [os argumentos de |Ia Procuraduria de Ia

Administracion Y confrontarlos a Io €Xpuesto por el opositor.

preparatorio; ni con e| citado articulo 42, en concordancia con el articulo 200

(numeral 3) de |a Ley 38 de 2000, respecto al agotamiento de Ig Vig Gubernativa;

Al respecto, este Tribunal de Apelaciones, observa que Ia primera objecion
que realiza el Procurador de Ia Administracion, en relacién a I admision de Ia

Demanda Contencioso Administrativa de Plena Jurisdiccién bajo €xamen, se
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centra en que el Acto impugnado no es definitivo, por tanto, no es recurrible ante
este Tribunal, por ser preparatorio o de mero trémite.

Asi la cosas, al hacer una revision de Ia ;Demanda objeto de analisis, se
aprecia que el Acto acusado es el Resuelto dg Personal 1128-19 de 12 de
noviembre de 201 9, notificado al actor el dia 18 :de noviembre del mismo afno, y

que en su parte resolutiva sefiala que;

€«

RESUELVE:

ARTIiCULO PRIMERO: SEPARAR PROVIS‘IONALMENTE
al servidor publico CLEMENTINO DE LEON MARTINEZ, con

19 de 28 de julio de 2019,

ARTiCULO SEGUNDO: ORDENAR, a g Oficina
Institucional de Recursos Humanos del IPACOOP, iniciar proceso

marzo de 2019, mediante informe de Auditoria de la Contralorig
General de Ia Republica, realizado dentro del periodo del 2 de
enero de 2014 al 31 de octubre de 2018.

ARTICULO TERCERO: Se advierte al interesado que

Reconsideracion del cual podra hacer uso dentro de los cinco (5)
dias habiles siguientes a Ia notificacién.

imposible sy continuacion™ con o cual, la Ley Contencioso Administrativa,
establece cuales son las actuaciones que pueden ser objeto de control de

legalidad mediante esta jurisdiccion,
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De este analisis preliminar, se desprende que el Acto recurrido, es de mero

tramite reconocido por la doctrina como “Acto Preparatorio", el cual no es

objeto hacer posible | dictacion de un Acto prinéipal posterior, de ahi que son
declaraciones de Ig autoridad, cuyo texto es una manifestacién de juicio, en elque
el elemento de voluntad se va expresar una vez que se reconozca o modifique un
derecho.

Conforme viene expresado en el Acto acusado, la medida tomada por ¢
Director Ejecutivo del Institﬁto Panamerio Auténomb Cooperativo (IPACOOP), en
contra de CLEMENTINO DE LEON MARTiNEZ, es g“separar/o provisiona/mente”,
decisién de caracter administrativo dictada éomo ;medida precautoria para |z

ejecucion exitosa de una investigacién administrativa dentro de un Procedimiento

Disciplinario.

“Articulo 106: Con el fin de asegurar la armonia y
seguridad del ambiente laboral, cuando S€a necesario |Ig
Direccién Ejecutiva podra separar Provisionalmente g
servidor publico durante el periodo de la investigacion,




Jurisdiccién (analisis legal, doctrina
60.
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cargos, se reintegrars al funcionario en sy puesto y se [e pagaran los salarios

caidos o dejados de percibir,

que resuelve sobre ¢| fondo del
necesidad administrativa o la
Y.produce efecto externo creando una
racion o la peticion del particular, y que
O creando una relacion entre
las demas cosas O personas. Sy nota
€n su autonomia funcional, que le permite

problema planteado por la
peticion del particular,
relacion entre Ia administ
produce efecto extern
administracion y
fundamental ests
producir derechos

Al respecto, el Tratadista Roberto Dromi, en su obra Derecho
Administrativo, realiza una distincién entre actds definitivos y los actos °

de mero tramite, determinando que:"

, ja. Requisitos Formales de la Den%ahda Contenciosa Administrativa de Plena
i6 lyjurisprudencial), Universal Books. Panama, 2008. Pagina

2 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo, 122 g
342.

dicion. Buenos Aires-Madrid-Meéxico. pagina

’
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ultimo enunciado, se enmarca e Acto que se impugnay que es objeto del presente

estudio.

de la Administracion, cuando sefiaia que: “gf Resuelto de Personal 1128-19 de 12
de noviembre de 2019, objeto de controversia, constituye un acto de caréc?er
preparatorio o de mero tramite y; en consecuencia, excluido de Ia posibilidad ;ie
Impugnacion ante |a Sala Tercera de Jo COntenciOso Administrativo; pbuesto que
no reviste el caracter definitivo que da mérito al examen de su legalidad” (Cfr. foja
86 del expediente judicial).

Dentro del marco de este criterio conceptual, el Tratadista Libard;
Rodriguez R.,? sefiala que los Actos Preparatorios conocidog también como
de mero tramite son: "aquellos que se expiden como parte de un procedimiento
administrativo que se encamina a adoptar una decision o que cumplen un requisito
posterior a ella..."

En el presente ¢aso, por medio del Acto acusado, el Director Ejecutivo de

la Institucién demandada, Separa provisionalmente del| cargo a CLEMENTINO DE

Al respecto, Ia Sala Tercera, ha serjalado lo siguiente:

“

Ya reiteradamente se ha pronunciado esta Sala, sefialando
cuando estamos frente a un acto Preparatorio o de mero

3 RODRIGUEZ LIBARDO, Derecho Administrativo General y colombiano; Sexta Edicion. Editorig|
Temis. Bogota, Colombia, 1990; pag. 204. L
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tramite, cuando Son recurribles.ante |a Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, COMo apreciamos a continuacion:

‘Esta Sala hg €Xpresado en fallos anteriores, g
ue los actos Préparatorios son aquellos cuyo conten
ido forma parte de un Procedimiento administr
ativo, encaminado a adoptar una decisién final
Cuya condicién puede variar. En el presente caso,
por medio de un acto impugnado, e Contralor
General de la Nacin (sic) solicita al Director General
de la Caja de Seguro Social, Suspenda del cargo al
Director Nacional de Contabilidad, de |o que se
desprende que dicha solicitud no Causa estado ni
crea, modifica o extingue derechos subjetivos’.
(Auto del 26 de enero del 2001).

...de la simple lectura del libelo se desprende
que la sefiora ENELBA DE CALIPOLITI fue
Suspendida del cargo y de los salarios como Directora
de Educacion de Panama Oeste, mediante
Resolucion de 13 de octubre de 2000, por denuncias
por supuestas irregularidades en la compra de
materiales para las escuelas.

Se observa que la recurrente luego de haber
interpuesto los recursos que Ia ley le confiere aj
respecto, recurrié en Demanda ‘Contencioso
Administrativa ante esta Sala a fin de solicitar que
dicho acto administrativo sea declarado ilegal y
que por consiguiente sea reintegrada al cargo que
Oocupaba, y le sean pagados los salarios que dejo
de percibir en atencion a ssta sancioén.

Visto o anterior, este Tribunal de Segunda
Instancia conceptia que pese a que el acto

Esto es asi ya que la separacion del cargo de
que fue objeto la sefiora ENELBA DE CALIPOLITI,
constituye un acto preparatqrio, que de manera

demandante, una V€Z  ‘comprobada su
responsabilidad en el hecho ocurrido, de inmediato se
entendera que el acto preparatorio pierde sy vigencia,
es decir, es sustituido por el acto final, que en este

Ccaso seria Ig destitucién, el cual sj es acusable ante
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esta Sala, previo agotamiento de Ia vig gubernativa.’
(Auto de 30 de agosto de 2001).5

..." (Lo'destacado es de la Sala).

Dentro del marco de criterio jurisprudencial citado, resulta necesario
advertir, que contra los Actos preparatorios no cabe accidn alguna, dado que su
contenido forma parte del Procedimientd Administrativo, encaminado a adoptar
una Decision final, Cuya condicién puede variar, siéndo, pues, el Acto definitivo,
aquel que pone fin a Ia actuacion Administrativa: es vdecir, aquellos que deciden e|
fondo de un asunto, ya sea creando, modificando ',o extinguiendo una situaciér;
juridica.

En este contexto, |a Sala ha sido enfatica, en sefialar que para accionar a

través de Demanda ante el Tribunal, es necesario que se trate de Actos o

Resoluciones Definitivas. Veamos:

u

C'éntrario a lo expresado por la recurrente, el resto de la
Sala, considera que el acto impugnado no cumple con o
establecido en el articulo 42delale 135 de 1943, el cual sefiala

Anayansi Turner, separandola provisionalmente Mmientras
dura el proceso, por lo cual queda claro que el acto que se
demanda es un acto de mero tramite, siendo el acto final o
definitivo el que resuelva el referido proceso disciplinario.




indirectamente el fondo de !a cuestién. De igual manera,
siendo un acto de mero tramite no es de los que hace posible
su continuacion. ;

..." (Lo destacado es de la Sala).

Frente a este escenario juridico, resulté entonces, que el Resulto de
Personal 1128-19 de 12 de noviembre de 2019, acusado de ilegal, no se
enmarca en ninguno de los Acciones susceptibles de ser demandado ante esta
instancia jurisdiccional; de conformidad con los supuestos establecidos en el
articulo 42 de la Ley 135 de 1943, para que se‘af impugnado ante la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa.

Por otra parte, el Ministerio Publico, advierte el incumplimiento del artiéulo
42 de la Ley 135 de 1943, en concorciancia con el articulo 200 (numeral 3) dé la
Ley 38 de 2000, en cuanto al agotamiento de la Via Gubernativa.

Asi las cosas, de conformidad con lo estipu!ado en las normas citadas, para
ocurrir a la Sala Tercera es necesario agotar cor}ectamente la Via Gubernativa.

Las sefialadas disposiciones son del tenor siguiente:

"Articulo 42: Para ocurrir en demanda ante el tribunal
de lo Contencioso Administrativo es necesario que se haya
agotado ia via gubernativa, lo que se entendera cuando los
actos o resoluciones respectivas no son susceptibles de ninguno
de los recursos establecidos en los articulos 33, 38, 39 y 41, o se
han decidido, ya se trate de actos o resoluciones definitivas, o de
providencias de tramite, si estas Ultimas deciden directa o
indirectamente el fondo asunto, de modo que le pongan término
0 hagan imposible su continuacion.” '

“Articulo 200. Se considerara agotada la via gubernativa
cuando:

1. Transcurra el plazo de dos meses sin que recaiga
decisiéon alguna sobre cualquisr solicitud que se dirija a un
funcionario o autoridad, siempre que dicha solicitud sea de las
que originan actos recurribles ante la jurisdiccién contencioso-
administrativa; :

2. Interpuesto el recurso de reconsideracion o apelacion,
sefialados en el articulo 166, se entiende negado, por haber
transcurrido un plazo de dos meses sin que recaiga decision
sobre él;

3.-No se admita al interesado el escrito en que formule una
peticion o interponga el recurso de reconsideracion o el de
apelacion, sefialados en el articulo 166, hecho que debera ser
comprado plenamente;

4.-Interpuesto el recurso de reconsideracion o el de
apelacién, seguin proceda, o ambos, éstos hayan sido resueltos.”




que nos ocupa, a fin de determinar si se cumplié con el re

quisito de

agotamiento de Ia Via, condicion “sine qua non” para su admisibilidad.

En ese sentido, el Tribunaf de Alzada, observa que Ia Demanda promovida

por el licenciado Alcibiades Solis en nombre Y representacion de CLEMENTINO

DE LEON MARTINEZ, para que se declare Nulo, por llegal, el Resulto de

Personal 1128~1 9de 12 de noviembre de 2019, emitida por el Instituto Panameiio

Auténomo Cooperativo (IPACOOP), resuelve, entre otras cosas, lo siguiente:

RESUELVE:

Advierte ¢l activador jurisdiccional, que el citado Recurso de

Reconsideracién, no fue resuelto por la Entidad, razén por la cual
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incurrié el Instituto Panamerfio Auténomo Cooperativo (IPACOOP), al no dar

respuesta al citado Recurso.

En este contexto, sefiala el actor que ‘“La deéafoﬂunada notificacion que se

realizé por edicto, y no como debia ser por mandato legal, de manera personal,

F;odemos indicar que Ia Resolucion de Personal No. 1128-19
del 12 de noviembre de 2019, fue reconsidergda el 22 de noviembre
de 2019, por el sefior CLEMENTINO DE LEON MARTINEZ,

Los hechos sefialados, de las cuales el CLEMENTINO DE
LEON MARTINEZ Y su apoderado tienen conocimiento, no han sido

-,

Es importante resaltar, que la Resolucion de Personal No.
0183-2020 del 12 ge noviembre de 2019, en su ‘Articulo Segundo’,
sefala lo siguiente: ‘En contra de la presente resolucién procede
el Recurso de Apelacién ante |a Junta Directiva del Instituto
Panamerio Auténomo Cooperativo (IPACOOP), Yy contara con un
término de cinco (5) dias habiles a partir de su notificacién’, de
la revision del expediente de personal, no consta que el sefior
CLEMENTINO DE LEON MARTINEZ, hubiera interpuesto recurso
de apelacion ante la Junta Directivg de la Institucion.

(Cfr. fojas 72, 74 Y 75 del expediente judicial)




notificacion (Cfr, foja 49 de| expediente judicial).

Como resultado de |[o anterior, g

Ejecutiva de |3 Institucion, mediante la cyg| resuelve el Recurso de

Reconsideracién, mismo que confirma en todas sus partes, e| Resuelto de

Personal 1128-19 de 12 de noviembre de 2019;y1a copia autentic '

No. 0001-2020, filado el 6 de enero de 2020 y desfijado el 8 de €nero, por la cual

Se da por notificada la Resolucion D.E./183/2020 de 3 de enero de 2020, que

Ley 135 de 1943, modificado pdr el articulo 28 de I3 Ley 33 de 1946, sefialado por

el Procurador de |g Administracién, en donde advierte que el

recurrente formula




por autoridad de la Ley, PREVIA
REVOCATORIA de Ia Providencia de 7 de agosto de 2020, NO ADMITE, la

Demanda Contencioso Administrativa, Presentada por g| Alcibiades Nelson Solis

Velarde, actuando en nombre vy representacion CLEMENTINO DE LEON

MARTiNEZ, para QUe se declare nulo, por j|

egal, el Résuelto de Persona| 1128- .




wonsauese Hov 2T o W}E_.zo;.__
s L]L.'OO e L AL /
A 'rtDu.tAQCbr 4] /Zo./ Y/

Para notificar a los interesac 25 de la resolucion que antecede,

se ha fijado el Edicto No. ___| en lugar visible de la
L _J ‘

Secretaria a las : m dela AL

: s P
" de hoy 1(27__/@ mGUl 257 de 20 Z/

Vi 7
/e Wﬁfﬁma‘,«
//

A




