REPUBLICA DE PANAMA

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

Panama, diez (10) de julio del dos mil veinticuatro (2024).

VISTOS:

El Licenciado Adrian Gonzalez Jaramillo, actuando en nombre y representacion
de VALERIA BARREIRO ESPINOZA, promovié Demanda Contencioso Administrativa
de Plena Jurisdiccion para que se declare nula, por ilegal, la Resolucién de Personal
N°308 de 5 de diciembre de 2022, emitida por el Fiscal General Electoral, asi como el
acto confirmatorio contenido en la Resolucién de Personal N°381 de 29 de diciembre de
2022, para que se hagan otras declaraciones.

La demanda bajo estudio fue admitida, a través de la Providencia de veinte (20)
de marzo de dos mil veintitrés (2023), de la cual se envié copia al Fiscal General
Electoral, para que en cumplimiento de lo preceptuado en el articulo 33 de la Ley N°33
de 11 de septiembre de 1946, presentara el informe explicativo de conducta: y, ademas,
se corrio traslado a la Procuraduria de la Administracion, para gue presentara sus

objeciones, en defensa de la Ley (Foja 36).

|. PRETENSIONES DE LA DEMANDA Y LOS HECHOS EN QUE SE FUNDAMENTA
La finalidad de la presente demanda es la declaratoria de ilegalidad de la
Resolucion de Personal N°308 de 5 de diciembre de 2022, emitida por el Fiscal General

Electoral, mediante la cual se declara insubsistente y se deja sin efecto el
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nombramiento de VALERIA BARREIRO ESPINOZA, en el cargo de Oficial Mayor I,

posicion N°2415; asi como su acto confirmatorio, la Resolucion de Personal N°381 de
29 de diciembre de 2022, por la cual se resuelve el Recurso de Reconsideracion y se
confirma, en todas sus partes, el acto administrativo primigenio.

Adicionalmente, el activador jurisdiccional solicita el reintegro de su representada
al cargo que desempefiaba y el pago de los salarios dejados de percibir, desde la fecha
de su destitucién, hasta que se haga efectiva su restitucion; asi como el pago de
vacaciones, décimo tercer mes, prima de antigiiedad, o cualquier otro emolumento al
que tenga derecho.

Como fundamento de lo pretendido, el apoderado de la demandante sefiala que
VALERIA BARREIRO ESPINOZA fue designada en la entidad demandada, en el cargo
de Oficial Mayor |, por medio de la Resolucién N°204 de 14 de diciembre de 2020, vy,
posteriormente, mediante las resoluciones impugnadas, se declaré insubsistente y sin
efecto dicho nombramiento, por ser funcionaria de libre nombramiento y remocion, del
cual fue notificada el 15 de diciembre de 2022, mediante testigos.

Sostiene que, contra el acto de remociéon se presentd recurso de
reconsideracion, el cual fue resuelto mediante la Resolucion de Personal N°381 de 29
de diciembre de 2022, con la cual el Fiscal General Electoral, confirma en todas sus
partes la decision principal.

Plantea, ademas, que el acto administrativo impugnado no expone en su parte
motiva las razones por las cuales su representada fue removida laboralmente, pues
solo indica que fue en atencion a la facultad discrecional de la autoridad nominadora,
para remover a los funcionarios de libre nombramiento y remocién, pasando por alto lo
que dispone el articulo 35 de la Ley N°38 de 31 de julio de 2000, en concordancia con
los articulos 300 y 302 de la Constitucién Politica, que disponen que el nombramiento o
remocion de un servidor publico se regira por un sistema de méritos y que la estabilidad
laboral esta condicionada a la competencia, lealtad y moralidad en el ejercicio de sus

funciones
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Continda indicando que, la destitucion de VALERIA BARREIRO ESPINOZA

contraviene el debido proceso legal, pues no fue el resultado de un proceso

disciplinario, en el cual se estableciera la comision de una falta administrativa.

Il. DISPOSICIONES LEGALES QUE SE ESTIMAN VIOLADAS Y EL CONCEPTO DE
LA INFRACCION.

De acuerdo con el argumento de la parte actora, la resolucion administrativa
objeto de reparo conculca en forma directa, por omision, los articulos 34, 35, 36, 52
(numeral 4), 55 y 155 (numeral 1) de la Ley N°38 de 31 de julio de 2000, el articulo
8 de la Ley N°15 de 28 de octubre de 1977 (Convencién Americana sobre Derechos
Humanos), el articulo 14 de la Ley N°14 de 28 de octubre de 1976 (Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos); vy, el articulo 130 del Reglamento
Interno de la Fiscalia General Electoral (Resolucién N°005-FGE-DS de 2 de agosto
de 2021).

En sustento de los cargos de infraccion invocados aduce que:

- La entidad administrativa estaba en la obligacién de emitir el acto impugnado en
estricto apego al principio de legalidad y al debido proceso que garantizara su derecho
de defensa, por lo que debi6 ser escuchada antes de ser destituida.

-El acto administrativo debi6 ser el resultado de un proceso disciplinario, y no producto
de la facultad discrecional de la entidad, bajo el pretexto de ser una funcionaria de libre
nombramiento remocion.

-El acto impugnado carece de una debida motivacién, lo que conlleva la nulidad del
mismo, por emitirse en inobservancia de los tramites fundamentales gue contempla la

ley para tal fin.

lll. INFORME DE CONDUCTA DEL FUNCIONARIO DEMANDADO
Consultable de fojas 39 a 43 del expediente judicial, se observa el informe

explicativo de conducta contenido en el Oficio N°001-FGE-AL-2023 de 3 de abril de
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2023, suscrito por el Fiscal General Electoral, en el cual manifiesta su oposicién a la

pretension de la accionante, manifestando que el cargo de Asistente Administrativo |
que ocupaba VALERIA BARREIRO ESPINOZA dentro de la entidad, si bien le conferia
permanencia, no le otorgaba estabilidad en el cargo, la cual solo se adquiere conforme
lo establece la Ley de Carrera Administrativa y/o leyes especiales, tal como lo dispone
el articulo 300 de la Constitucion Politica de Panama y el numeral 18 del articulo 629
del Codigo Administrativo; lo cual no acontece con los funcionarios que laboran en la

Fiscalia General Electoral, es decir que son de libre nombramiento y remocion.

IV. CONCEPTO DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

El Procurador de la Administracion, mediante su Vista Numero 847 de 13 de junio
de 2023, visible de fojas 50 a 58 del dossier, requiere a los Magistrados que integran la
Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, que se sirvan declarar que no es ilegal la
resolucion impugnada y, por tanto, desestimen los cargos de infraccién formulados por
el demandante.

Como sustento de lo anterior, indica que la remocién de VALERIA BARREIRO
ESPINOZA se basé en la facultad discrecional que le esta atribuida a la entidad
nominadora para nombrar y remover libremente al personal que carezca de estabilidad
en el cargo, por no haber ingresado al servicio publico mediante un concurso de méritos
0 por encontrarse bajo la proteccién de alguna ley especial; condicién en la que se
ubicaba la demandante, puesto que no entré a la entidad por concurso de meérito, ni
formaba parte de otras carreras, por lo que no gozaba de estabilidad en el cargo.

Precisa que, para desvincular laboralmente a la ex servidora publica no era
necesario invocar causal alguna, tampoco que concurrieran determinados hechos o el
agotamiento de algin tradmite disciplinario, pues solo bastaba con notificarla de la
resolucion recurrida y brindarle la oportunidad de ejercer su derecho de defensa, por

medio de los recursos de ley, tal como acontecid, lo que le permiti6 acceder a la
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jurisdiccién contencioso-administrativa, sin que ello constituya una violacion a sus

garantias judiciales.

Expone, ademas, que el acto impugnado establece con claridad las razones por
las cuales se dejo sin efecto el nombramiento de la ex funcionaria demandante,
haciendo una explicacién legal acerca de las circunstancias que llevaron a la autoridad
nominadora a removerla de la administracién publica, y sefialando los motivos facticos y
juridicos que apoyaron tal decisién; que no resulta viable el pago de salarios caidos,
pues no estan instituidos por medio de ley, o bien que se le hubiese desvinculado al

margen de un fuero de proteccion laboral, lo que no ha ocurrido en la presente causa.

V. PERIODO PROBATORIO Y ALEGATOS DE CONCLUSION

Por medio del Auto de Prueba N°300 de 29 de agosto de 2023, se admitieron las
pruebas documentales aportadas y aducidas, por la parte demandante y Ia
Procuraduria de la Administracion, y se negaron aquellas documentales presentadas
que no cumplieron con la exigencia del articulo 833 del Cddigo Judicial (falta de
autenticacion) (Ver foja 70-71).

Concluido el periodo probatorio, solo se recibié el alegato de conclusion de la
Procuraduria de la Administracion, a través de la Vista Nimero 1872 de 13 de octubre
de 2023, en el cual reitera que la medida tomada por la entidad demandada en cuanto a
la desvinculacion de VALERIA BARREIRO ESPINOZA, fue apegada a derecho y
conforme a la Ley, al estar sustentada en la facultad discrecional gue le esta atribuida a
la autoridad nominadora para nombrar y remover al personal de libre nombramiento y
remocion que carezca de estabilidad en el cargo, por no haber ingresado al servicio
publico, mediante concurso de mérito o por estar amparada por alguna ley especial (Cfr.

fs. 75 a 80).
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VI. DECISION DE LA SALA TERCERA

En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 206 (numeral 2) de la Constitucién
Politica de Panama y el articulo 97 (numeral 1) del Cédigo Judicial, la Sala Tercera de la
Corte Suprema de Justicia es el ente facultado para determinar, declarar la nulidad por
ilegal de los actos administrativos y restablecer el derecho particular violado, por lo que,
concluido el tramite procesal de rigor, corresponde a los Magistrados que la integran
pasar a decidir el fondo de la presente causa.

De este modo, observamos que el acto administrativo objeto de impugnacion lo
constituye la Resolucion de Personal N°308 de 5 de diciembre de 2022, emitida por el
Fiscal General Electoral, mediante la cual se resolvié declarar insubsistente y dejar sin
efecto el nombramiento de VALERIA BARREIRO ESPINOZA, en el cargo que ocupaba
como Oficial Mayor I, posicion N°2415, con fundamento en el articulo 144 de la
Constitucion Nacional, el articulo 142 del Cédigo Electoral de Panama y el articulo 130
del Reglamento Interno de la Fiscalia General Electoral (Cfr. Foja 16).

Se aprecia, ademas, que la resolucién citada fue recurrida, a través del Recurso
de Reconsideracion, que fue resuelto mediante la Resolucion de Personal N°381 de 29
de diciembre de 2022, con la cual se decide mantener en todas sus partes la decision
principal (Cfr. Fs. 32 a 34).

Precisamos que, el apoderado legal de la ex funcionaria censura de ilegal el acto
administrativo impugnado alegando que el mismo conculca los articulos 34, 35, 36, 52
(numeral 4), 55 y 155 (numeral 1) de la Ley N°38 de 31 de julio de 2000, el articulo 8 de
la Ley N°15 de 28 de octubre de 1977 (Convencién Americana sobre Derechos
Humanos), el articulo 14 de la Ley N°14 de 28 de octubre de 1976 (Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos); y, el articulo 130 del Reglamento Interno de la Fiscalia
General Electoral (Resolucion N°005-FGE-DS de 2 de agosto de 2021), al desvincularla
de dicha entidad teniendo un cargo de permanencia, sin un proceso disciplinario previo
que sustentara la medida, basada en una resolucion carente de una debida motivacion,

en inobservancia del debido proceso legal.
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Con el proposito de determinar si le asiste 0 no la razén a la parte actora,

procede esta Colegiatura ha realizar una revision de las constancias procesales que
reposan en el expediente referentes a su situacion laboral y a las actuaciones
ejecutadas por la entidad demandada.

Del contenido del acto impugnado se desprende que, la entidad demandada dejé
sin efecto, discrecionalmente, el nombramiento de VALERIA BARREIRO ESPINOZA, al
encontrase ocupando un cargo de libre nombramiento y remocion, con fundamento en
lo dispuesto en el articulo 142 del Cédigo Electoral, vigente al momento de la emision
del acto, en concordancia con el articulo 130 del Reglamento Interno de la Fiscalia

General Electoral, que citan:

“Articulo 142. En virtud de la autonomia que le otorga el articulo 142 de Ia
Constitucion Politica, el Tribunal Electoral esta autorizado para establecer
el costo de los servicios que presta y para administrar los fondos que
recauda y los que el Organo Ejecutivo deba poner a su disposicidn, de
acuerdo con la Ley de Presupuesto General del Estado, los cuales seran
asignados al Tribunal Electoral mensualmente, seguin sus necesidades.

Las acciones de personal, tales como nombramientos, destituciones.
ajustes salariales, sobresueldos y ascensos, que realicen el Tribunal
Electoral y la Fiscalia General Electoral, asi como los cambios en sus
estructuras de puestos, solamente requeriran para su tramite una
resolucion motivada del Pleno o de la Fiscalia General Electoral, segun el
caso, siempre que las partidas estén incluidas en el respectivo
presupuesto, y que el monto del aumento o de la creacion de posiciones
nuevas esté financiado con disminucién o eliminacién de puestos. Tales
decisiones se enviaran al Ministerio de Economia y Finanzas para su
ejecucion, y a la Contraloria General de la Republica para su registro y
pronta incorporacion a la planilla correspondiente.

Cuando el Tribunal Electoral tenga urgencia evidente, que le impida seguir
los tramites ordinarios de la contratacion publica, la cual sera declarada
por resolucion motivada dictada por el Pleno, podra arrendar, contratar
servicios y adquirir materiales y equipos directamente para las labores
inherentes a sus funciones, incluyendo las de Registro Civil, Cedulacién,
Padron Electoral y la organizacion y

celebracion de elecciones y referendos.”

“‘Articulo 130. DE LA DECLARACION DE INSUBSISTENCIA. Hasta
tanto no se apruebe la ley que desarrolla la carrera electoral, el Fiscal
General Electoral podra declarar insubsistente a cualquier funcionario,
dado el hecho de que son de libre nombramiento y remocién, para lo cual
la resolucién de personal debera estar debidamente motivada.”

Tomando en consideracion lo dispuesto en las normas citadas, bajo las cuales se

sustento el acto cuya impugnacion se examina, consideramos oportuno analizar lo que

¥
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establece la Ley N°9 de 20 de junio de 1997 (Ley de Carrera Administrativa), en cuanto

al concepto de Servidor Publico y su clasificacion.

La disposicion legal en comento dispone, en sus articulos 44 a 47, que un
Servidor Publico es la persona nombrada temporal o permanentemente en cargos del
Organo Ejecutivo, Legislativo y Judicial, de los municipios, entidades autdénomas o
semiautobnomas y, en general, la que perciba remuneracion del Estado; y, que los
mismos se clasifican, para efectos de dicha Ley, en:

1. Servidores Publicos de Carrera: aquellos incorporados mediante el sistema de
méritos a las carreras publicas mencionadas expresamente en la Constitucién o creadas
por la ley, o que se creen mediante ley en el futuro:

2. Servidores Publicos de Carrera Administrativa: los que han ingresado a la Carrera
Administrativa segun las normas de la Ley, y que no pertenecen a ninguna otra carrera
ni estan expresamente excluidos de la Carrera Administrativa por la Constitucion Politica
o las leyes; vy,

3. Servidores Publicos que no son de carrera: aquellos no incluidos en las carreras
publicas establecidas en la Constitucion Politica o creadas por la ley, y en particular los
excluidos de las carreras publicas por la Constitucion Politica, los cuales se denominan:
de eleccién popular, de libre nombramiento y remocién, de nombramiento regulado
por la Constitucion Politica, de seleccién, en periodo de prueba y los eventuales

Con base en lo anterior, procedimos a realizar una revisién del material
probatorio que reposa en el expediente y advertimos que VALERIA BARREIRO
ESPINOZA fue nombrada en el cargo de Asistente Administrativo |, posicién
permanente N°2137, dentro de la Fiscalia General Electoral, a través de la Resolucién
N°1151-D de 16 de diciembre de 2019, del cual tomé posesion el 2 de enero de 2020
(Cfr. F. 12 y 13 del expediente administrativo).

Se observa que, posteriormente, mediante la Resolucién de Personal N°204 de
14 de diciembre de 2020, la Fiscalia General Electoral ascendi6 y trasladé a VALERIA

BARREIRO ESPINOZA, al cargo de Oficial Mayor I, en la posicién permanente N°2415,

q
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de la cual tomé posesion el 1 de enero de 2021 (Cfr. fojas 15 y 16 del expediente

administrativo).

Lo expuesto nos permite deducir que, la prenombrada, en su calidad de
funcionaria de la Fiscalia General Electoral, fue contratada como personal permanente
en una posiciobn de la estructura institucional, quedando eliminada la renovacion

periodica del contrato de trabajo con la institucién, lo cual no significa que adquirid

inmediatamente la estabilidad dentro de dicha posicion.

La condicién de permanencia en un cargo publico, como lo ha manifestado
reiteradamente la jurisprudencia de este Tribunal “no acarrea necesariamente la
adquisicion del derecho a la estabilidad, ya que ambas condiciones no pueden tratarse
como sinénimos. El funcionario nombrado con caracter ‘permanente’ implica que se
encuentra ocupando una posicion de la estructura institucional, sin que su
nombramiento tenga fecha de finalizacién, hasta tanto adquiera la condicién de servidor
de carrera, o sea desvinculado de la posicién. Si el servidor pablico no se encuentra
amparado por el derecho a la estabilidad en el cargo, la Administracién puede ejercer la
facultad de resolucién “ad nutum’, es decir la facultad de revocar el acto de
nombramiento fundamentado en la voluntad de la Administracién y su discrecionalidad,
segun la conveniencia y la oportunidad” (Sentencia de 22 de junio de 2016, Sentencia
de 24 de junio de 2020 y Sentencia de 25 de marzo de 2022).

Ahora bien, para confirmar que la ex funcionaria no mantenia una estabilidad
laboral y que no se encontraba amparada por alguna carrera especial que impidiera que
la entidad administrativa la desvinculara discrecionalmente del cargo que ocupaba,
estimamos oportuno examinar lo establecido en el articulo 6 de la Ley N°232 de 9 de
julio de 2021 (Orgénica de la Fiscalia General Electoral) y los articulos 45, 51 y 130 del
Reglamento Interno de dicha Fiscalia (Resolucion N°005-FGE.DS de 2 de agosto de
2021), vigentes al momento de la emision de la resolucion administrativa impugnada.

Asi tenemos que, el articulo 6 de la Ley Organica de la Fiscalia General

Electoral, claramente, dispone que dicha entidad tendra un régimen de carrera para
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los servidores publicos al cual ingresaran mediante concurso formal, basado en el

reconocimiento al meérito en la prestacion del servicio, igualdad de oportunidades,
excelencia profesional y estabilidad en el cargo, condicionado a su competencia, lealtad
a los intereses publicos y moralidad en el servicio; y, que estos servidores publicos
certificados solo podran ser suspendidos o removidos de sus cargos de acuerdo con el
procedimiento establecido en la Carrera de la Fiscalia General Electoral.

Por su parte, los articulos 45, 51 y 130 el Reglamento Interno de dicha entidad,
preceptuan que la autorizacién para ocupar una vacante sera responsabilidad del Fiscal

General Electoral, quien podra nombrar y remover el personal en atencion a la facultad

discrecional, derivada del criterio de libore nombramiento y remocién: que solamente los

funcionarios incorporados a la Carrera Electoral de la Fiscalia General Electoral
tendran estabilidad en su cargo y en los términos de la ley que la regule; y, que hasta
tanto se apruebe la ley que desarrolla la carrera electoral, el Fiscal General
Electoral podra declarar insubsistente a cualquier funcionario, dado el hecho de
que son de libre nombramiento y remocion, para lo cual la resoluciéon de personal
debera ser debidamente motivada.

Ante lo planteado, podemos concluir que, al no existir una ley que regule la
Carrera Electoral y al no estar VALERIA BORREIRO ESPINOZA certificada como

miembro de esta, al momento de ser desvinculada de su cargo, era una servidora de

libre nombramiento y remocién, de manera que la autoridad nominadora (Fiscal General

Electoral) estaba facultada para declarar insubsistente y sin efecto su nombramiento,
sin que para ello tuviera que iniciar una investigacion o un proceso disciplinario.

Por otro lado, constatamos que, contrario a lo alegado por la parte actora, la
resolucién administrativa objeto de impugnacién fue debidamente motivada, ya que la
entidad administrativa expresé con claridad las generales de la funcionaria, indico las
normas legales bajo las cuales se fundament6 la decision e hizo alusiéon sobre los

medios impugnativos que, por derecho, podian presentarse contra dicha decision
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administrativa, cumpliendo de esta manera con las garantias del debido proceso y con

lo establecido en la Ley.

Antes de finalizar, esta Judicatura advierte que dentro de las pretensiones se
solicita el pago de la prima de antigiiedad, por lo que resulta pertinente informarle a la
parte actora que, para que dicho derecho particular pueda ser reconocido, debid
requerirlo en una accién autonoma de Plena Jurisdiccion, ya que de acuerdo al articulo
10 de la Ley N°23 de 12 de mayo de 2017, que adiciona el articulo 137-B a la Ley N°9
de 20 de junio de 1994, dicho beneficio surge una vez termina o cesa el vinculo
laboral entre el servidor publico y la institucion, por lo que, no es congruente
solicitar en una misma acciodn, el reintegro o la reincorporacion de la ex funcionaria
al cargo que ocupaba dentro de la Fiscalia General Electoral y el reconocimiento de la
prima de antigiiedad, la cual deriva del momento en que la relacién laboral con el
Estado ha finalizado.

Finalmente, la Sala aprovecha la oportunidad dentro del presente fallo, para
advertir a la Fiscalia General Electoral, la imperiosa necesidad de cancelarle las
prestaciones econémicas que se le adeudan a VALERIA BARREIRO ESPINOZA,

en el supuesto de que las mismas no hubiesen sido pagadas en su totalidad, hasta el

momento de la emisidon del acto administrativo que ordena el cese de labores, por
tratarse de derechos previamente adquiridos por la ex funcionaria al haber laborado
para la prenombrada entidad estatal, como por ejemplo, vacaciones adeudadas, Xl
mes no cancelado, quincenas laboradas y no pagadas.

Por las consideraciones expuestas, este Tribunal concluye que no han sido
probados los alegados cargos de violacion de los articulos 34, 35, 36, 52 (numeral 4),
55y 155 (numeral 1) de la Ley N°38 de 31 de julio de 2000, el articulo 8 de la Ley N°15
de 28 de octubre de 1977 (Convencion Americana sobre Derechos Humanos), el
articulo 14 de la Ley N°14 de 28 de octubre de 1976 (Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos); y, el articulo 130 del Reglamento Interno de la Fiscalia General

Electoral (Resolucién N°005-FGE-DS de 2 de agosto de 2021), por lo que, no es
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procedente declarar la nulidad del acto demandado, ni acceder a las consecuentes

declaraciones solicitadas.

En consecuencia, la CORTE SUPREMA DE JUSTICIA, SALA TERCERA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, administrando justicia en nombre de la Republica
y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE NO ES ILEGAL la Resolucién de Personal
N°308 de 5 de diciembre de 2022, emitida por el Fiscal General Electoral, asi como su
acto confirmatorio; y, por tanto, NO ACCEDE al resto de las pretensiones aducidas por

la parte demandante.
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para notificar alos interesados de la resolucion que antecede,

se ha fijado el Edicto No. QM'_Q— en lugar visible de la




