REPUBLICA DE PANAMA

ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
SALA TERCERA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO Y LABORAL

Panamd, trece (13) de octubre de dos mil veintiuno (2021).
VISTOS:

El licenciado Justino Gonzalez ha presentado recurso de apelacion contra la
Resolucion de 9 de julio de 2021 que no admite la Demanda Contencioso
Administrativa de Plena Jurisdiccion interpuesta por el licenciado Justino Gonzalez,
actuando en nombre y representacion de RICARDO ADOLFO GARAY BARRIOS, para
que se declare nula, por ilegal, la Nota No. 172-DNRH/JEF de 4 de mayo de 2021,
emitida por el Direccién Nacional de Recursos Humanos del Servicio Nacional
Aeronaval, y para que se hagan otras declaraciones.

El licenciado Justino Gonzalez fundamenta el recurso de apelacién sefialando
que el acto atacado de ilegal es la Nota No. 172-DNRH/JEF de 4 de mayo de 2021,
emitida por el Direccién Nacional de Recursos Humanos del Servicio Nacional
Aeronaval y no una resolucién administrativa propiamente tal, que si es susceptible de
los recursos que se pueden interponer en la via gubernativa, como por ejemplo, el
recurso de reconsideracién o apelacion.

Por su parte, la Procuraduria de la Administracién, por medio de la Vista No.
1113 de 23 de agosto de 2021, le solicita al resto de los Magistrados que conforman la
Sala Tercera que confirmen el Auto de 9 de julio de 2021, puesto tal como lo sefial6 el

Magistrado Ponente, la Nota No. 172-DNRH/JEF de 4 de mayo de 2021, emitida por el
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Direccion Nacional de Recursos Humanos del Servicio Nacional Aeronaval, constituye

un acto de mero tramite y/o de comunicacién que no reviste un caracter definitivo.

DECISION DEL RESTO DE LA SALA:

En atenciéon a los argumentos que preceden, esta Corporacién procede a
resolver el recurso de apelacién interpuesto, previo a los siguientes razonamientos.

El acto administrativo impugnado lo constituye la Nota No. 172-DNRH/JEF de 4
de mayo de 2021, emitida por el Direccién Nacional de Recursos Humanos del Servicio
Nacional Aeronaval, en la que se hace de conocimiento de RICARDO ADOLFO
GARAY BARRIOS que el tramite de Decreto de Personal por el cual se le concede la
jubilacién por reconocimiento de afios de servicio, ain se encuentra en proceso ante
las instancias correspondientes, por lo que debera continuar con su asignacion de
servicio en el Grupo Aéreo, segln la OGD No. 061 de 30 de marzo de 2021, hasta
tanto se pronuncien las instancias administrativas superiores. De igual forma, en la nota
se sefiala que contintian efectuado las diligencias pertinentes en cuanto a este proceso
yque de existir alguna inconsistencia en la trazabilidad del tramite, le sera informado
en el tiempo oportuno.

El Magistrado Sustanciador, mediante la Resolucién de 9 de julio de 2021, no
admitié la demanda al considerar que el acto administrativo atacado, es decir, la Nota
No. 172-DNRH/JEF de 4 de mayo de 2021, emitida por el Direccién Nacional de
Recursos Humanos del Servicio Nacional Aeronaval, al considerar que dicho acto
éfécado no es un acto definitivo o que cause estado, sino un acto de mero tramite en el
due la Directora Nacional de Recursos Humanos del Servicio Nacional Aeronaval le
comunica a la accionante que el Decreto de Personal a través del cual se accede al
reconocimiento de su jubilacién en funcién de los afios de servicio prestados, se
encuentran en gestion ante los entes administrativos correspondientes, por lo que no

€s una decision de fondo o que resuelva lo pretendido por la parte actora.
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Una vez efectuado un andlisis exhaustivo del expediente, el resto de los
Magistrados que integran la Sala Tercera concuerdan con el Magistrado Sustanciador y
el Procurador de la Administracion, en que la demanda no debe admitirse, toda vez que
la Nota No. 172-DNRH/JEF de 4 de mayo de 2021, emitida por el Direccién Nacional
de Recursos Humanos del Servicio Nacional Aeronaval, no constituye un acto
administrativo definitivo, sino simplemente un acto de comunicacién o de mero tramite,
mediante la cual se le comunica a Ricardo Adolfo Garay Barrios que el tramite de
Decreto de Personal por el cual se le concede Ia jubilacién por reconocimiento de afios
de servicio, ain se encuentra en proceso ante las instancias correspondientes, por lo
que debera continuar con su asignacion de servicio en el Grupo Aéreo, segun la OGD
No. 061 de 30 de marzo de 2021, hasta tanto se pronuncien las instancias
administrativas superiores.

Esta Sala ha expresado, reiteradamente, que un acto definitivo es aquel que
pone fin a la actuacién administrativa, es decir, aquellos que deciden el fondo de un
asunto, ya sea creando, modificando o extinguiendo una situacién juridica; y que los
actos preparatorios o de mero tramite son aquellos cuyo contenido forma parte de un
procedimiento administrativo, encaminado a adoptar una decision final cuya condicién
'ﬁﬁede variar.

Sobre el particular, el articulo 42 de la Ley 135 de 1943, sefiala expresamente lo
siguiente:

“Articulo 42. Para ocurrir en demanda ante el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo es necesario que se haya agotado la via gubernativa, lo
que se entendera cuando los actos o resoluciones respectivos 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 tltimas deciden directa
o indirectamente el fondo del asunto, de modo que le pongan término o

hagan imposible su continuacion.”

Con respecto a este tema, la Sala Tercera en distintos pronunciamientos, ha

sefalado lo siguiente:

‘Resolucion de 13 de septiembre de 2006

“Tomando como base lo trascrito, resulta necesario sefialarle a la
parte actora, con fines docentes, que el acto administrativo denominado
Nota 206(94000-02)7 sin fecha, no constituye el acto principal que causa
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perjuicio a los demandantes, ya que se trata simplemente de un acto de
comunicacion o acto de mero tramite, por medio del cual se da
contestacion a una nota fechada 2 de diciembre de 2005 emitida por el
licenciado Marcos A. Tejeira.

En estos términos, el articulo 42 de la Ley 135 de 1943, es claro al
establecer que sélo son recurribles ante la Sala Contencioso
Administrativa, los "actos o resoluciones definitivas", o "providencias de
tramite si estas (ltimas deciden directa o indirectamente el fondo del
asunto, de modo que le pongan término o hagan imposible su
continuacion”. Por lo tanto, es imperativo que la accién contencioso-
administrativa sea dirigida contra el acto administrativo constitutivo de Ia
lesion del derecho subjetivo, que en este caso recae sobre la Resolucién
No. GG-74-2006 de 23 de marzo de 2006, pues asi se desprende de la
parte resolutiva del citado acto, ya que es a través de esta Resolucién
que se niega lo peticionado por el apoderado especial de AUDIO
CENTRO INTERNACIONAL, S.A., en cuanto a gue se paguen los
intereses devengados por el certificado de garantia, aplicando para dicho
calculo de intereses, la tasa comercial vigente en la plaza; mientras que
en la Nota 206(94000-02)7 sin fecha, solamente se le comunica al actor
la razén que existia o las razones que existian que llevaron al Banco
Nacional de Panama a tomar la decisién de pagar la suma de B/. 631.96
(Seiscientos Treinta y un Balboas con 96/1 00) en concepto de intereses al
30 de noviembre de 2005.

Sobre el punto, sefiala el ilustre tratadista José Roberto Dromi, en
su obra El Acto Administrativo, que un acto preparatorio es aquél "que
posibilita 0 no encaminarse hacia la cuestién de fondo" (Ob. Cit., Editorial
Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1985, Pag. 24)",

Los actos preparatorios conocidos también como de mero tramite,
segun el tratadista Libardo Rodriguez R., 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..."(Rodriguez Libardo, Derecho Administrativo General y Colombiano;
Sexta Edicion. Editorial Temis. Bogota, Colombia, 1990; pag.204).

Lo expuesto evidencian, en concepto de quien suscribe, la imposibilidad
de darle curso legal a la demanda presentada a tenor de lo previsto en el
articulo 50 de la Ley 135 de 1943, en atencion al defecto sefialado por
este Tribunal.

Resolucién de 26 de mayo de 2017

De la lectura de las constancias procesales, concuerda este Tribunal de
Apelacion con la decision vertida por el Magistrado Sustanciador, toda
vez que del analisis del contenido de la Nota N° 5274-15 DFG de 5 de
agosto de 2015, dictada por el Contralor General de Ia Republica se
puede colegir que nos encontramos ante un acto de comunicacién, lo que
implica que la demanda fue dirigida contra un acto de mero tramite,
puesto que de acuerdo a la opinién del Procurador de Ia Administracion
los hechos facticos hacen referencia al no refrendo temporal o
condicionado a la finalizacién de la auditoria realizada por el ent
fiscalizador, distinto a la no aprobacion de la orden de pago. .
La tendencia predominante afirma el caracter procesal de la via
administrativa, considerando que los actos administrativos y actuaciones
administrativas que no llegan a conformar actos administrativos
propiamente como lo es en el presente caso, tienen una funcidn diversa,
responden a sus propias reglas de generacién y eficacia, incluso - como
afirman GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ - cada uno sigue para su
formacidn, procedimientos especificos distintos al principal, y, finalmente,
su validez sigue suerte diferente.




Asi, desde la visidbn doctrinaria, la estructura del procedimiento
administrativo se muestra como una integracion coordinada y racional de
actos procedimentales dirigidos a un fin unitario: decidir la voluntad de la
Administracién en resguardo de los intereses publicos, con la
participacion de los diversos sujetos participes del proceso.

En ese sentido, el articulo 42 de la Ley 135 de 1943, establece como
requisito para ocurrir en demanda ante el Tribunal de lo Contencioso-
Administrativo, que se haya agotado la via administrativa y también se
sefialan cuales son los actos administrativos que pueden ser objeto de
impugnacion ante este tribunal, al disponer que "se tfrafe de actos o
resoluciones sean definitivas, o de providencias de trémite, si estas
ultimas deciden directa o indirectamente el fondo del asunto, de modo
que le pongan término o hagan imposible su continuacién”.

La Sala ha sefialado en jurisprudencia constante, cuando estamos ante
un acto preparatorio o de tramite, y cuando dichas actuaciones son
recurribles ante la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, como
apreciamos a continuacion:

"En tal sentido, el articulo 42 de la Ley 135 de 1943, es claro al establecer
que solo son recurribles ante la Sala Tercera (Contencioso-
Administrativa), los "actos o resoluciones definitivas”, o "providencias de
Tramite, si estas Gltimas deciden directa o indirectamente el fondo del
asunto, de modo que le pongan término o hagan imposible su
continuacion".

Los actos preparatorios conocidos también como de mero tramite, segun
el tratadista LIBARDO RODRIGUEZ R. 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.."(RODIGUEZ LIBARDO, Derecho Administrativo General y
Colombiano; Sexta Edicion. Editorial Temis. Bogota, Colombia, 1990:
pag.204).

En reiterada jurisprudencia, esta Superioridad ha establecido que contra
los actos preparatorios no cabe accién alguna, dado gue su contenido
forma parte de un procedimiento administrativo encaminado a adoptar
una decisién final, cuya condicién puede variar. La unica excepcion, que
permite a la Sala Tercera entrar a conocer actos preparatorios o de mero
tramite es que en estos casos se decida el fondo del asunto, de modo que
le ponga término o hagan imposible su continuacién, situacion que no se
presenta en este caso." (Auto de 20 de septiembre de 1996)

'Esta Sala ha expresado en fallos anteriores, que los actos preparatorios
son aquellos cuyo contenido forma parte de un procedimiento
administrativo, encaminado a adoptar una decisién final cuya condicion
puede variar. En el presente caso, por medio del acto impugnado, el
Contralor general de la Nacion (sic) solicita al Director General de la Caja
de Seguro Social, suspenda del cargo al Director Nacional de
Contabilidad, de lo que se desprende que dicha solicitud no causa estado
ni crea, modifica o extingue derechos subjetivos." (Auto del 26 de enero
del 2001).

De los razonamientos expuestos, se estima que efectivamente el acto
acusado no es susceptible de impugnacién por medio de la via
contencioso administrativa, toda vez que no le pone término a una
situacién controvertida, configurandose como un acto de mero tramite o
comunicacion
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En vista que la demanda no cumple con uno de los requisitos que establece la
Ley 135 de 1943, modificada por la Ley 33 de 1948, Io procedente es confirmar el auto
que no admite la misma.

En consecuencia, el resto de los magistrados que integran la Sala Tercera
(Contencioso-Administrativa) de la Corte Suprema, administrando justicia en nombre de
la Republica y por autoridad de la Ley, CONFIRMA la Resolucién de 9 de julio de 2021,
que NO ADMITE la Demanda Contencioso Administrativa de Plena Jurisdiccion
interpuesta por el licenciado Justino Gonzalez, actuando en nombre y representacién
de RICARDO ADOLFO GARAY BARRIOS, para que se declare nula, por ilegal, la Nota
No. 172-DNRH/JEF de 4 de mayo de 2021, emitida por el Direccién Nacional de
Recursos Humanos del Servicio Nacional Aeronaval, Y para que se hagan otras
declaraciones.

Notifiquese,
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