REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA - SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

Panama, uno (01) de agosto de dos mil veintidos (2022).
VISTOS:

Conoce la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la Corte
Suprema de Justicia, de la Demanda Contencioso Administrativa de Plena
Jurisdiccién, presentada por el Licenciado Javier Ernesto Sheffer Tufion, en
nombre y representacion de AXEL VEGA ADAMES, para que se declare nula por
ilegal la Resolucion Administrativa No. 108-2021 de 22 de junio de 2021, emitida
por el Banco de Desarrollo Agropecuario, y para que se hagan otras

declaraciones.

La Accién comentada fue admitida mediante Resoluciéon de 15 de octubre
de 2021 (fs. 23 del Expediente Judicial), enviandose con ello copia de la misma al
Gerente General del Banco de Desarrollo Agropecuario, para que rindiera el
Informe de Conducta de que trata el articulo 33 de la Ley 33 de 1946, dentro del
término de cinco (5) dias y del mismo modo, se corrié traslado al Procurador de la

Administracién para que, en igual término, expusiera sus descargos.



. ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO.

El Acto Administrativo demandado esta constituido en la Resolucion
Administrativa No. 108-2021 de 22 de junio de 2021, dictada por el Banco de
Desarrollo Agropecuario a través de su Gerencia General, consultable a folios 20

y reverso del Expediente Judicial, en cuya parte medular se dispuso lo que sigue:

“‘RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO: DAR POR FINALIZADA LA RELACION
LABORAL con AXEL VEGA con cédula de identidad personal 9-718-44,
quien dentro del Banco de Desarrollo Agropecuario ocupa el cargo
de TECNICO DE RECUPERACION DE CREDITO con funciones
de ASISTENTE DE RECUPERACION DE CREDITO EN LA
SUCURSAL DE SONA, posicion 701, con salario mensual de B/.
2,200.00.

ARTICULO SEGUNDOQO: ORDENAR a la Gerencia Ejecutiva de
Recursos Humanos realizar el calculo correspondiente de conformidad
con el articulo 66 de la Ley 17 de 21 de abril de 2015 y PAGAR la
indemnizacién respectiva al funcionario, asi como las demas
prestaciones que le correspondan por el tiempo laborado en esta
institucion.

ARTICULO TERCERO: INFORMAR que contra la presente
resolucion se puede interponer recurso de Reconsideracién, dentro del
término de cinco (5) dias héabiles contados a partir de su notificacion.

PARAGRAFO: Para los efectos Fiscales esta resolucion
comenzara a regir a partir de su notificacion.”

Esta decision fue recurrida en Reconsideracion, mas, el Gerente General
del Banco de Desarrollo Agropecuario, resolvié confirmarla en todas sus partes
por conducto de su Resolucion Administrativa N° 120-2021 de 8 de junio de 2021

(Cfr. fs. 21 y vuelta del Expediente Judicial).

. LO QUE SE DEMANDA.

Las declaraciones que se instan con la Demanda, son que la Sala Tercera

“dicte Sentencia de fondo, y":

“1. Declare nula, por ilegal, la Resolucion Administrativa No.
108-2021, de 22 de junio de 2021, por medio de la cual se declara
finalizada la relacion laboral entre el Banco de Desarrollo Agropecuario
(BDA) y el sefior Axel Vega Adames.

2. Ordene el reintegro de Axel Vega Adames al cargo de
Técnico de Recuperacién de Crédito, con funciones de Asistente de



Recuperaciéon de Crédito, en la Sucursal de Sona, Posicién 701, Sueldo
mensual de B/. 2,200.00.

3. Ordene el pago de salarios caidos a la parte Actora sobre
la base del sueldo devengado mensualmente antes sefialado,
computados desde el dia que fue removido del cargo, hasta su efectivo
reintegro.

La cuantia provisional de la demanda se fija en B/. 8,800.00,
toda vez que la parte actora lleva cerca de 4 meses removido del cargo,
mas los intereses legales hasta el efectivo reintegro al cargo.”

. HECHOS U OMISIONES EN QUE SE FUNDAMENTA LA
DEMANDA.

La Accidn que nos ocupa, en su narracion factica (fs. 4-5 del Expediente
Judicial) alude a que el sefior Axel Vega, al ser un profesional de las Ciencias
Agricolas y ser nombrado de forma permanente en una institucion de fomento
agropecuario, como lo es el Banco de Desarrollo Agropecuario, el Gerente
General de esta Entidad debié consultar al Consejo Técnico Nacional de
Agricultura antes de declarar terminada la relacién laboral con el prenombrado,
por lo que, al no hacer tal consulta, se violento el Debido Proceso y su
desvinculacion no podia basarse en un facultad legal discrecional de dicho

Gerente.

IV. NORMAS LEGALES VIOLADAS Y EL CONCEPTO EN QUE

LO HAN SIDO.

A criterio del apoderado del Demandante, la Resolucion cuya declaratoria

de nulidad solicita, transgrede las siguientes disposiciones legales:

1. Los articulos 15, numeral 8, y 66 de la Ley 17 de 23 de abril de 2015
“Que reorganiza el Banco de Desarrollo Agropecuario”, que tratan de
las atribuciones del Gerente General de dicho banco, especificamente,
la de destitucion del personal, y sobre la terminacion extraordinaria de
la relacién laboral para con un funcionario permanente de la Entidad,

respectivamente;



2. Los articulos 34, 52, numeral 4 y 155, numeral 1, de la Ley 38 de 31 de
julio de 2000, alusivos, en ese orden, a los principios que rigen el
Procedimiento Administrativo General, al vicio de nulidad absoluta en
que se incurre al dictarse actos que omiten tramites fundamentales y a
que la motivacién de los actos que afectan derechos subjetivos;

3. El articulo 8, numeral 1, de la Ley 15 de 28 de octubre de 1977,
aprobatoria de la Convencion Americana de los Derechos Humanos,
también denominada como “Pacto de San José”, contentivo de las
garantias judiciales reconocidas a toda persona; y,

4. Elarticulo 10 de la Ley 22 de 30 de enero de 1961 “Por la cual se dictan
disposiciones relativas a la Prestacion de Servicios profesionales en
Ciencias Agricolas”, que sefiala que los profesionales idoneos en
Ciencias Agricolas que estén al servicio del Estado solamente podrian

ser destituidos por incompetencia fisica, moral o técnica.

El concepto de las infracciones que la parte actora desarrolla respecto de
las normas que anteceden, refiere, sucintamente, que el Gerente del Banco de
Desarrollo Agropecuario, las quebranté al aplicar algunas de forma errada y otras,
omitiéndolas, pero en su conjunto incurriendo en graves faltas, aplicando
preceptos que no se ajustaban a su realidad, afectando con ello su derecho de

defensa y falta de una correcta motivacion en la decision emitida.

V. INFORME EXPLICATIVO DE CONDUCTA.

En su Informe Explicativo de Conducta (Cfr. fs. 25-29 del Expediente
Judicial), el Gerente General del banco de Desarrollo Agropecuario refirié que
siendo el representante legal de la institucion y como tal, legalmente facultado
para remover al personal subalterno, decidié dar por terminada, de forma
extraordinaria, la relacion laboral que se tenia con el sefior Axel Adilio Vega
Adames, de conformidad a la Ley especial que rige a esa institucion, considerando

entonces que su actuacién estuvo apegada a derecho, pues la figura juridica



utilizada esta contemplada en esa Ley, que reorganiza la Entidad, sin requerir para

autorizacion alguna ni el inicio de un proceso disciplinario.

Agreg6 que, la terminacion de la relacion laboral no debe confundirse con
la destitucién, ya que esta ultima si implica un Proceso Disciplinario que, luego de
surtido, con una investigacion previa, finaliza con una sancion disciplinaria,
pudiendo conllevar una destitucién directa, pero que este no era el caso en
cuestion, porque el acto impugnado se fundamenté en una decision unilateral de

dar por concluida la relacion laboral.

Bajo esa linea conceptual, acoté que esa decision no requeria mayores
motivaciones, porque se cimento en la discrecionalidad que tenia como Gerente
del Banco, por lo que si se apegé al Debido Proceso, sumando a que este tramite
no necesitaba mas que la simple manifestacion unilateral y por escrito, de finalizar
la relacién laboral, requiriéndose solo su notificacion para que se perfeccione, de

alli que ratifico la legalidad del acto.

Por ultimo, el representante Legal de la Entidad requerida, manifesto que
el caso bajo estudio no fue objeto de un Proceso Disciplinario, pues, el sefior Axel
Vega no fue destituido de su cargo en razén de alguna sancién por conductas
adversas a la Ley especial que los rige o a su régimen reglamentario, sino que se
utilizé la figura de la finalizacion de la relacion laboral de un servidor publico
permanente, contemplandose al efecto el pago de una indemnizacion (a razon de
una semana de sueldo por cada afo trabajado, sin exceder de cuarenta
semanas), de manera que su actuacion, como maximo regente del Banco de

Desarrollo Agropecuario, cumplié con el principio de legalidad.

VI. LA VISTA DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION.

En su Vista Numero 128 de 14 de enero de 2022, el Procurador de la

Administracion contesté la Demanda negando los seis (6) hechos que la



fundamentaron, ademas de instar a que esta Sala Tercera declare que “NO ES
ILEGAL” la Resolucion Administrativa No. 108-2021 de 22 de junio de 2021, pues,
a su juicio, el Gerente General del Banco de Desarrollo Agropecuario actud en
debida forma, sin violentar los derechos del sefior Axel Adames y en ejercicio de
una facultad discrecional que la Ley le otorga, sin tener que abocarse a un

Procedimiento Disciplinario previo.

VIl. DECISION DE LA SALA.

Hecho el sucinto recorrido de los principales estadios surtidos para dar
tramite a la Accién Contencioso Administrativa que ocupa la atencion de la Sala
Tercera, queda ahora proveer la decision que corresponda, para lo cual se

plasman las consideraciones de lugar.

En lo medular de su Demanda, el sefior Axel Vega Adames arguye que se
desconocié su derecho a la estabilidad en el cargo, derivada de su condicion de
profesional de las Ciencias Agricolas, ejerciendo funciones afines dentro de la
Entidad de fomento agropecuario demandada y, como consecuencia de lo

anterior, que se viol6 su derecho al Debido Proceso.

Esta ultima transgresion, segin se extrae al resumir, de la misma
Demanda, los conceptos explicados respecto de la serie de normas enlistadas alli
como igualmente infringidas, oper6 porque la destitucion se decretd sin que se
fundamentara en alguna de las causales recogidas en la Ley 22 de 1961, sobre
Prestacién de Servicios Profesionales en Ciencias Agricolas, ni tampoco en otras
leyes de caracter general, y sin que se surtiera un Proceso Disciplinario,
garantizando los derechos de defensa y otros del afectado y la vigencia de los

principios regentes del Derecho Administrativo.

Ilgualmente, se deduce que esa alegada violacion al Debido Proceso,
también se baso en la falta de consulta al Consejo Técnico Nacional de Agricultura

(art. 10 de la citada Ley), para que emitiera concepto sobre la aplicacion o no de

‘;)\

._4\,}



la medida disciplinaria que pudiera corresponder al sefior Axel Vega, siendo que
este tenia la condicidon de personal de Ciencias Agricolas, al tener como Profesion
la de Licenciado en Administracién de Empresas Agropecuarias, con Certificado
de Idoneidad No. 9,760-19 de 7 de junio de 2019, expedida por ese mismo

Consejo, amparado asi por el fuero que le otorgaba esa Ley especial.

Luego entonces, se tiene que el derecho a la estabilidad que se acusa
desconocido por el Banco de desarrollo Agropecuario, precisamente, esta
consagrado en el ya citado articulo 10 de la Ley 22 de 30 de enero de 1961, por
la cual se dictan disposiciones relativas a la prestacion de Servicios Profesionales
en Ciencias Agricolas, el que a la letra dice:

"Articulo 10. Los profesionales idéneos al servicio del Estado soélo

podran ser destituidos por razones de incompetencia fisica, moral o

técnica. En cada caso en particular, el Consejo Técnico Nacional de

Agricultura hara las investigaciones necesarias para establecer la

veracidad de los cargos, oyendo a las partes. El Consejo Técnico

Nacional de Agricultura decidira y solicitara lo conducente al Organo

Ejecutivo si se hubiere cometido infraccion al presente articulo de

esta Ley.”

Visto asi el contexto de esta norma especial, se aprecia del Expediente
Administrativo (fs. 5,7 40, 69, 95, 96, 125, 180 y 182) remitido a esta Sala Tercera,
que el sefior Axel Adilio Vega Adames fue nombrado por primera vez en el
Banco de Desarrollo Agropecuario, mediante Resuelto N° 270-09 de 31 de agosto
de 2009, como Gerente de la Sucursal de Montijo, pero después ejercio otras
funciones o cargos como el de Jefe de Auditoria Interna con funciones de
Asistente de Recuperacion de Crédito (Regional de Veraguas y Sucursal Los
Ruices), el de Oficial de Crédito Agropecuario (fs. 125) y finalmente, el de Técnico
de Recuperacién de Crédito con funciones de Asistente de Recuperacion de

Crédito en la Sucursal de Son4, este Gltimo al momento en que se dicta el Acto

Administrativo impugnado en el proceso que nos ocupa.
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A fojas 85 del Expediente Administrativo, consta que el sefior Axel Vega se
recibid como Licenciado en Administracion de Empresas Agropecuarias, segun
consta en el Diploma expedido al efecto por la Universidad Abierta y a Distancia
de Panama el dia 4 de febrero de 2019, ademas de habérsele otorgado el
Certificado de Idoneidad N° 9,760-19 de 7 de junio de 2019 (fs. 86 y 100 idem)
“Para prestar servicios profesionales en Ciencias Agricolas a nivel Universitario

en LIC. ADMON.EMP. AGROPECUARIAS".

Esta documentacion acabada de referir, permite concluir que el sefor Axel
Vega Adames cuenta con su debida acreditacion como profesional idoneo para
prestar Servicios Profesionales de las Ciencias Agricolas, por lo que le asistia y
asiste el derecho a la estabilidad en el cargo que venia desempefiando dentro del

Banco de Desarrollo Agropecuario.

Cabe entonces advertir, como en casos anteriores y muy similares al que
se estudia, que si bien la Entidad nominadora (el Banco de Desarrollo
Agropecuario) fundamentdé su actuacién en la facultad discrecional que le
confiere el articulo 66 de la ley 17 de 21 de abril de 2015, que contiene la figura
de la finalizacion extraordinaria de la relacion laboral llevada con sus servidores
publicos, no es menos cierto que, en el caso del sefior Vega Adames, este estaba
amparado por un fuero que le otorgaba estabilidad laboral, razon por la cual no
podia ser removido como se hizo, sin una causa de destitucion como las
contempladas en la Ley de Ciencias Agricolas (incompetencia fisica, moral o
técnica), o de las establecidas en el Reglamento Interno de la institucion, o de las
que recoge alguna norma de aplicacién general para servicios publicos, previa

comprobacion dentro de, respectivo Proceso Disciplinario.

Hasta aqui, el analisis vertido lleva a la conclusion de que al no mediar en
la desvinculacion del sefior Vega la tramitacion del procedimiento indicado con

todas las debidas garantias de defensa, se vulner6 el Debido proceso y con ello,
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se encuentra probado el cargo de violaciéon del articulo 10 de la ley 22 de 30 de
enero de 1961, que establece el derecho a la estabilidad del que gozan los
profesionales de las Ciencias Agricolas, idoneos y que prestan sus servicios al
Estado, por cuanto que, la cesacion en su cargo debid ser producto de una

decision verdaderamente motivada, basada en una causal investigada y probada.

Sin mas que agregar sobre la pretension principal, lo procedente es proferir
la declaratoria de ilegalidad instada en la Demanda que diera génesis a este
Proceso Contencioso-Administrativo, razén por la cual, esta Sala, se abstiene de

pronunciarse sobre los demas cargos de violacidon alegados por el Actor.

En torno a la peticién del pago de los salarios caidos del Demandante, la
Sala no puede acceder y reitera, como en Jurisprudencia abundante que ya ha
sido producida en este tema; que en cumplimiento de lo normado en el articulo
302 de nuestra Constitucion Politica, los derechos de los servidores publicos para
que puedan ser reconocidos deben ser contemplados en una Ley formal, que los
fije, determine y regule.

Resultando que, el pago de los salarios dejados de percibir para efectos de
que pueda hacerse viable, debe ser reconocido previamente mediante Leyes,
generales o especificas, que asi lo otorguen al servidor publico. Asi se dejo
plasmado en Sentencia de 25 de junio de 2019, integrante de la prolija

Jurisprudencia que ha sido referida, en los términos que siguen:

"Finalmente, con respecto a la solicitud del pago de los
salarios dejados de percibir por la sefiora Dalia Esther Batista
Vasquez, esta Corporacion de Justicia no puede acceder a lo
pedido puesto que la Sala Tercera de la Corte ha reiterado en
diversas ocasiones que en cumplimiento a lo dispuesto en el
articulo 302 de la Constitucion Politica de la Republica de Panama,
los derechos de los servidores publicos para que puedan ser
reconocidos, deben ser contemplados en una ley formal, que los
fije, determine y regule.

En consecuencia, el pago de los salarios caidos para que
pueda hacerse valer, debe ser reconocido a través de leyes con
caracter general o especifico, que otorguen al servidor publico tal
prerrogativa, por lo que la viabilidad de toda pretension que en
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relacion a este punto intente hacerse efectiva contra el Estado, sélo
prosperara en el caso que exista una norma con rango de la ley
formal aplicable de manera directa al caso, que lo haya dispuesto
de manera expresa.

En cuanto al tema de los salarios caidos la sentencia de 19
de noviembre de 2004 senala lo siguiente:

‘...Por ultimo, y en relacion a los salarios dejados de percibir
por el sefior De Ledn, esta Sala estima que, lamentablemente,
los mismos no pueden ser retribuidos en virtud de que para
gue esto sea viable, debe ser dictaminado expresamente por
la Ley. En este sentido, el Reglamento de la Carrera si
contempla el pago de salarios caidos dentro de un proceso
disciplinario, pero el caso en estudio no aplica a dicho
supuesto, por lo que la peticion debe ser denegada. Asi se
sefald en sentencia de 27 de agosto de 2004:

"Acerca de la pretension contenida en el libelo de demanda
sobre el pago de salarios caidos, la Sala no puede acceder a
la misma, toda vez que ha sido el criterio constante de que sin
un basamento juridico con jerarquia de Ley, no es posible
reconocer un derecho a favor de un servidor del Estado, ya
que los derechos y obligaciones de éstos de conformidad con
el articulo 297 de la Constituciéon, seran determinados en la
Ley, y en la Ley 20 de 1983 no existe disposicion alguna que
habilite el pago del sueldo dejado de percibir durante el
término en que ha permanecido removido de su puesto, por
destitucion, el respectivo servidor publico, por ende, como fue
dicho, no es viable resolver favorablemente esta peticion.”

En virtud de lo anterior, la Sala Tercera de la Corte Suprema
de Justicia, administrando justicia en nombre de la Republica
y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE SON ILEGALES la
Resolucion No. 2-07-34-2002 del 15 de enero de 2002 y su
acto confirmatorio, dictada por el Rector de la Universidad
Tecnologica de Panama, ORDENA el reintegro del sefior
Gustabino De Leon al cargo de CONTADOR |l
SUPERVISOR en la Extension de Tocumen, Departamento
de Contabilidad de la Universidad Tecnoldgica de Panama,
con igual salario al devengado hasta el dia de su separacion
y NIEGA las demas pretensiones esgrimidas por el Lcdo.
Figueroa.'

Del examen integro de todas las circunstancias y elementos
que rodean el negocio, la Sala Tercera debe sefalar, en ejercicio
de sus facultades legales, que en este caso en particular se
circunscribe a determinar el alcance correcto de un acto de la
administracion con el fin prioritario de proteger de manera
preventiva al principio de legalidad en los actos administrativos, que
al no existir norma legal alguna que permita el pago de los salarios
dejados de percibir a funcionarios del Banco de Desarrollo
Agropecuario destituidos y luego reintegrados a sus cargos, dicha
institucién no esta obligada al pago de los salarios caidos en esas
circunstancias y en particular en el caso del acto administrativo
cuyo sentido y alcance se ha solicitado.



Como hemos podido observar en el presente caso no se
cuenta con una ley que autorice este tipo de situaciones, razén por
la cual este Tribunal Colegiado no puede acceder al pago de los
salarios caidos que solicita la accionante."

En consecuencia, la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia,
administrando Justicia, en nombre de la Republica y por autoridad de la
Ley, DECLARA que es ILEGAL la Resolucién Administrativa No. 108-2021 de 22
de junio de 2021, emitida por el Banco de Desarrollo Agropecuario,
y, ORDENA el reintegro del sefior AXEL ALIDIO VEGA ADAMES, con cédula de
identidad personal No. 9-718-44, en el cargo que desempefaba en el momento
en que se hizo efectiva su destitucion o a otro cargo de igual jerarquia y salario de

acuerdo a la estructura de la institucion; y NIEGA las demas pretensiones

formuladas por el Demandante.

Notifiquese,

CECILIO CEDALISE RIQUELME i | HEN STANZIOLA
MAGISTRADO :



Para notificar 3 los interesados de la resolucion que ant
se ha fijado el Edicto No. Q l____._ en lugar visible dela

Secretaria a las L[ OO dela -‘—& @LLO
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