CONSULTA NO. 158
24 de junio de 1996,

Licenciado

Femeeg M. Barrers Paredos

Fiscal Primero del Tercer Circuito
Jiudicial de la Provincia de Panami
La Chorrera-Provincia de Fanamd.

Sefior Fiscal:

Damos respuesta al Oficic N°.2478 sin fecha, recibidso en este
Despacho el dia 27 de mayo de 1996, en el cual nos eleva Consulta
Juridica relacionada con 1a eplicacién de ciertas normas que
_regulan el régimen municipal. N ‘

En primer lugar, es nuestro deber informarle ¢me el numeral §
del articulo 217 de nuestra Carta Magna, sefiala que al Ministerio
Piblico se le atribuye de manera genérica, la funcién de servir de
consefjero Juridico a los funcionarios administrativos, y el
articulo 101 de la Ley 135 de 1943, en concordancia con el numeral
4 del articulo 348 dal Codigo Judicial, disponen que €l Procurador
de la Administracidén tiene da funcidn de servir de consejero
Juridico a los funcionarios administrativos que consulten nuestro
bParecer respecto a determinada interpretacidn de la Ley o
brocedimiento que debe seguir. '

Se destaca en estas disposiciones Fjuridicas, como va se ha
cxpuesto en ocasiones anteriores, que la Consulta dsbe ser
formnlada por un funcionario piblico de cardcter administrativo,
quedando en esta forma  excluidos Para consultarnos, 1los
funcionarios con mando ¥ jurisdiccién (Ejemplo: Fiscales ¥ Jueces).

Sumado & lo anterior, tenemos que en la mayoria de las
interrogantes qua se plantean en su Consulta, sS= nos solicita
determinar la legalidad o no da actuwaciones administrativas
emitidas por el Jofe de la Administracion Municipal, ‘lo que
Corresponde privativamente a la Sala Tercera de la Corte Suprema de
Justicia por mandsto de los articulos 203 numeral 2 da la
Coastitucidn Politica Y 98 del cédigo Judicial que precaptian:
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"ARTICULO 203:" La ‘Corte Suprema de Justicia
tendrd entre sus atribuciones constitucionalgs
Yy legales, las siguientes: '

2. -La - Jurlsdiccién Contencibso
Administrativa respecto de los actes,
- omisiones, prestacién defectuosa o deficiente
de los serviclos ptblicos, resoluciones,
drdenes o disposiciones que ejecuten, adoptén,
ezpidan o en que incurran en ejercicio de sus
funciones o . pretextando  ejercerlas, los
funcionarios ', publicos y autoridades
nacionales, provinciales, municipales y de las
entidades ptiblicas auwténomss o semlautdnomas.
A tal fin, la Corte Suprema de Justicla con
audiencia del Procurador de Ja
Adninistracién, poded anular los actos
acusados de ilegalidad; restablecer el derech
particular - violado; estatuir nnevas
disposiciones en reemplazo de las impugnadas y
bronunciarse : prejudiclalmente . .acerca del
sentide y alcance de un acto administrative. o
de su valor legal. .

"ARTICULO 98: A la Sala Tercera le estén
atribuidos los procescs que se orlginen por
actos, omlsionés, prestaclonesglefectuosas, o
deficientes de los serviddtes publicos,
resoluciones, Jrdenes o gisposiciones que
ejecuten, adopten, expidan o en que incurran
en ejerciclo ide sns funciones o gretextando
ejercerlas, los funclomarios publicos ‘o
autoridades ‘. nacionaies, provinciales,
municipales y de las entidades piblicas
autdnomas o semiatdnomas.

No cobstante lo anterlor, dada la importancia que reviste el
tema consultado para el funcionario de instruccién, procedemos por
esta ocasién, dar respuesta de manera general al tems consultado,
destacando gue cualquier opinion que se externe . sobre el

Particular, incluyendo la nuestra, quedard sujeta a lo que en su
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momento pueda resolver' muestro mds alto Tribunal de Justicia,
egpecificamente la Sala Tercera de la Corte Suprems de Justicia.

que originan la misma.

Asl tenemos que el alcalde Municipal del Distrito de La
Chorrera, mediante Decrato N°.13 de 9 de febrero de 1994, nombré a
la seflora Delky Dianethe’ de Sedas, en el cargo dz Agrimensora en el
Departamento de Ingenieria dal Distrito de 1Ig Chorrera,
fundamentando tal decisién en el articulo 45 de la Ley 206 de 1973.

Ante tal situacitn, ‘la afectads bor el ‘citade acto
adninistrativo, presentd acmsacién particular contra el Alcalde
del distrito de La Chorrera, por el delito de abuso de Autoridad e
Infraccién de los Deberes de los Servidores Piblicos, pues
considera la afectada que segén el numeral 17 dej articulo 17 de la

luego de estas ' consideraciones, surge la: siguiente
interrogante: ;A qmeé autoridad municipal le correspondia en el
periode de 1994-1995 e] nombramiento y remocidn de este funcionario
publico?z, = :

Primeramente, lenemsos que la Ley 106 de 1973, modificada por
la Ley 52 de 29 de diciembre de 1984, en el articulo: 17, numeral
17, le atribuys en forma exclusiva al Consejo Municipal, elegir al
Agrimensor, al ignal que otros funcionarios micipales?.ﬁ :

No obstante, el Decreto Ley 21 de 21 de noviembre'de 1989, en
el articulo 4, modificd el articulo 17 de la Ley 106 de 1973,
modificada por la Ley 52 de 1984, y especificamente en el numeral
17 le sustrajo ai Consejo ‘Municipal la funcién de. nombrar al
Agrimensor, quedando el texto legal descrito de la siguiente forma:

"Articulo 17. .Los C'bnsejos_ Municipales tendrén
competencla exclusiva Para. el cumplimiento de
las .siguientes’_;.funci‘one : : i
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17. Elegir de su seno al Presidente Yy Vice-

Presidente, y designar al Secretarip del

- Consejo Municipal; al Secretario y al
Yasorero.® . ; .; ;

A su vez, el articulo 14, del Decreto Ley citado, modificsd el
articulo 45 de la Ley .gobre. Régimen Municipal, cue ‘contiene las
funciones del Alcalde, en forma precisa el aumeral 49- sefialaba lo
siguiente: . 5 :

“Articulo 45. ILos Alcaldes tendrdn las
siguientes atr{.bucigpes: e

.
l.'l'.t.y’q.tll"oao..n ....... .......'...ﬁ'.;

P
I..!.......-'.L,.;AQ.'.'..'I-..-...l....'........"&g

4. Nombrar y over a los corregidores ya
dos funcionarios 1icos municipales chva

i L i a4 _otra autoridad,
con objecién a lo que disponen la Constitucion
Naclonal y las leyes ¥ los Acuerdos del
Consejo General de Estado vigente.® (g1
Subrayado es nhestro). '

.

Municipal.

.

[ bt

Posteriormente, medlante Fallo de 8 de mayo de 1992, el Pleno
de la Corte Suprema de Justicia declaré iﬁconstituciongl el Decreto
Ley 21 de 21 de noviembre de 1989, que modificaba : la Ley 106,
modificada por la Ley 52 de 1984, sobre el Régimen Municipal, por
lo que recobraron sy vigencia las modificaciones establecidas por
la Ley 52 de 1984, entre las cuales estd la de asignarle facultad
exclusiva al consefo . Municipal para nombrar Y remover al
Agrimensor, Ingeniere ¥ director ds Obras Municipales. . ‘j

Por lo expresado, se infiere claramente que, tanto el
fQombramiento (Decreto N°.13 de 1994) come la remocién (Decreto
¥°.29 de 1995) ae la seficra Delky de sedas, no se efectuaron de
conformidad con io establecido en el articulo 17, numeral 17 de la
Ley 106 de 1973, que faculta & los Consejos Municipales para llevar
Q cabo el nombramiento del cargo en referencia. No obstante, y como
Venimos Seflalando, es a la Sala Tercera de la Corte Suprema do
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Justicia, & quien le icorreaponderia establecer si ‘estos actos

administrativos son legales o no.-

Con relacidn a su 'Segunda Interrogante, consideramos que los
articulos 17 y 45 de la lLey 106 de 1973, son claros al seflalar que
el érgano competente para escoger y destituir al Agrimensor, lo es
el Consejo Municipal. Dichos preceptos legales no dan lugar a otras
interpretaciones juridicas; es mds, Independienteménte que un
Municipio no cuente con .Ingeniero Municipal, ello no significa que
el Agrimensor lo nombre y destituya el Alcalde, ya que tal facultad
la tiene el Consejo Municipal. vl

Sobre su tercera ;pregunta, debemos seflalar que desde su
origen, el acto administrativo por el cual el seflor Alcalde del
Distrite de la Chorrera, procedié a nombrar a la sefiora Dalky De
Sedas en el cargo de Agrimensora, npacié con un vicio de
ilegalidad, ya que este funcionario no tenia cogpetencia para hacer
dicho nombramiento. For le tanto, & <quien le correspondia
destituirla era al Consejo Municipal, en virtud de 10 seflalado en
el numeral 17 del articulo 17 .de la Ley 106 de 1973.

Su cuwarta Iinterrogante’ la absolvemos en los siguientes
términos: Tal como se manifestd al contestar la pregunta anterior
los Decretos No. 13 de 1994 y' el No. 29 de 1995, nacleron al mundo
Juridico con vicios de ilegalidades, pero a pesar de ello, los
nismos estdn amparados por el principlo de Presuncidn de Legalldad
del Acto Administrativo, el cial nos indica que los agtos dictados
por los servidores publicos, se presumen legales, hasta tanto la
autoridad competente los declare ilegales.

Con relacién al Principio de Legalidad, la Sala Tercera de la

Corte Suprema de Justicia, ha manifestado lo siguiente: .
a. Sentencia de 23 de junic de 1964, )

"se presume la legalidad de todos los actos de '
la administracidn, por la sencilla razén -de
que la administracién estd sujeta en ‘su
actividad a la norpa juridica. Por esa misma
razén y porque la administracién obra 'en
nombre proplo, sus’ actos llevan implicita rla
ejecutoriedad”. ‘ -

b.Sentencia de 22 de novimb.re de 1983.
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“"En Panaméd, t.ige el principio de presuncién de
Jegalidad, conforme con el articulo 15 del
Cédigo Civil, del tenor siguiente: A

Articulo 15: ‘Ias drdenes y demds
actos  ejecutivos del Goblerno
expedidoy. en el ejerciclio de la
potestad: . reglamentaria, tienen
fuerza - obligatoria, v serdn
aplicados‘mientras no sean contrario
a la Constitucidn o las Leyes”.

A R e

Lo que quiere decir que mientras no se haya
declarado por la Sala Tercera de la Corte
Suprema de - Justicia (quien ejerce
privativamente . la guarda de la legalidad) que
el Decreto No. 28 de 1974 es ilegal, éste rige

¥ se presume legal".

En cuanto a su quinta i%gterrogante, le sedalamos ‘ﬂque la misma
ha quedado debldamente absuelta en las respuestas que hemos emitido
a sus preguntas precedentes. L .

Una wvez absueltas ' las Interrogantes planteddas por su
Despacho, creemos conveniente que el funcionario de ' instruccién
tenga presente que los' actos desarrollados por’ autoridades
administrativas producto de sus funciones, no pueden:.considerarse
como conductas delictivas, a pesar que los mispos puedan ser
considerados arbitrarios e ilegales. :

Asi .lo. ha dajado ?.flaraﬁnte expuesto la Sala Ségunda de lo

Penal de la Corte Suprema de Justicia en los siguientes

bronunciamientos:

"El hecho da gue ese acto sea considerado '
arbitrario e ilegal no signifioa que 8e
emparca dentro del tipo dssorito por el Cédigo
Penal como ABUSO m AUFORIDAD e INFRACCTION m

HBERES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. v

Acto administrativo es el producto de las
actividades de los entes administrativos  y
bueden consistir en docisiones Plenamente
Juridicas, o: en .ejecuciones u operaciones.
materiales (VIDAL PERDOMD, JAIME, Derecho

v o
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Administrativo, Editorial Temis;  Nowena
Edicidén, Colombia, 1937 P.257). Estos agtos no
Mnmmﬁana&alalmdelalayf
penal; la declaratoria de ilegalidad o no  ds
los mismos ‘corresponde a uma wvia distinta . de
1a penal, - que es la contencioso
aduinistrativa®. L

Por otro lado, agregs lo signiente:

"... en el supuesto de que el funcionario
denunciado hublera cometidoe los delitos motivo
de la denuncia, para que esta fuera admitids,
era imprescindible la presentacién por parie
del denunciante de. la prueba sumaria, que ‘as
cualquier medio probatorio que acredite el
hecho punible .atribuido. , <

Los procesos contra servidores piblicos,
considerados ' procesos especlales, estdn
condicionados g1 cumplimiento de requisitos
que no pueden ser admisible la acusacién. . o
denuncia que se refieren a la comisidn de los
delitos de abuso en el ejercicio de sus
funciones oficlales (ABUSO DE AUTORIDAD), -
falta de cumplimiento de los deberes de .an

servidores publicos)". i
(Sentencia de 19 de octubre de 1993. Sala
Segunda de la .Corte Suprema de Justicia) .

Toe. S8 acepta que es una acaién bropia dsl
wovimiento de personal, que si bien pusde ser
ilegal, no reviste la gravedad dal injusto
bemal para erigirlo en conduota degsvaloradora,
pues si  #e  considsra que todas las
destitucionen, traslado, insubgistenoia, -
rebajas de -categoria, etc., som actos .

arbitraries pz‘agia del hecho punible conoaido
como Abuso dp autoridad, ello nos conduciria a
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conductas graves, atemtorias de bienes
juridicos, como las que alcanzan la categoria
delictiva, las otras més leves o son
contravenciones o  faltas de cardcter
aduinistrative o disciplinarios, pero no todos
los actos arbitrarios per se son delitos,
menos atin cuvando : la persona Supuestamente
afectada por dicho acto en este caso, carece
del beneficio de carrera administrativa y no
ha ingresado en el escalafén de la institucisn
en la que presté su servicio. O

La Sala Tercera de lo contenciogso
Administrativo de la Corte Suprema tiene entre
sus funciones la revisién sobre la legalidad
de los actos de la administracién y decidir'en
consecuencia.'. Los actos de destitucidn
movimiento ds:personal en los que los que los
{sic) afectadps consideran que se han violado
- los derechos que la ley les confiere, una vez
agotados los medios impugnativos ordinarios,
son sometidos & esa instancia, bor ser la via
ldénea para examinar la legalidad de 1os actos
administrativos . (Fallo de 22 de Julio .de
1993). teo L
(Sala Segunda'de la Corte Suprema de Justicia) .

De igual forma, ' queremos orientar al furicionario de
instruccidn respecto a las principales caracteristicas y requisitos
Qe deban revestir los procesoes contra servidores ptblicos, entre
los que se sncuentran los Alcaldes Municipales. Veamos: . N

@. El cardcter sumario del proceso, lo cual es. entendible,
pPorque al aportar el denunciado o acusador la pruckha swmria, se
facilits 1a 1abor de  investigacidén y permite al funcionario
investigador indagar inmediatamente al servidor demunciado o
4cusado y esto contribuye a su vez a que el Imputado pueds -aportar
fapidamente las pruebas que estime conveniente para su defensa.



por abuso en el ejergﬁ;icio ~de sus funciones o por. falta de
cumplimiento de los debares de sy destino, debe acompafiar s prueba
sumaria. S :

¢. El concepto de prueba sumarig contempladoe en el articulo
2471 del Cddigo Judieial: corresponde a cwalquier medio ‘probatoric
que acredite el hecho phnible atribuido. Es importante aclarar que
el concepto de prueba sumaria no equivale g Prueba indiciaria. La
prueba sumaria es aquella que Indefectiblemente influyé en el dnimo
del funclonario instructor a} ‘tomarla como, Proeba suficiente de 1a

comisién de un delito Y .su probable vinculacidn con el: funcdionario

De manera que 1la m sumaria constituye una Jf&o.nd.iéidn de
perseguibilidac indispen_.?able" bara que se lieve a cabo el tradmite
especifico requerido por el procedimiento Judicial penal. .

d. En el evento que el denunciante o acusador omits apa.rta:

importante destacar que en esta eventualidad el agente imstructor
8e encuentra impedido, por disposicidén de 1a ley, para subsanar,
madiante gestidn oficiosa,  los defectos pProbatorios en que
incurriera e} denunciant{ﬁé}? © acusador en este tipo de delito.

Sobre este partioul;%r, la Corte Suprema de .msti;:_ia, Sala de
lo Penal, se pa pronunciado en los siguientes términos: :

“ia omisién  de - presemtaciém de Pprueha
acusacién o' denunoia  oontra sexvidores

funciones o incumplimiento de sus  deberes,
revigte uma importancia capital, al grado 'de

conllevar al inmediato archivo dal negocio y,
en el evento de que por error se hubiese

Producido a instruir las sumarias, lo actuado
or el agente de. iInstruceidn no tlene ol

subsanar el  vicio _Seflalaco"”.
{sentencia de.19 de mayo de 1997, Caso Eiias
Pited Montenegro -vs- fiscal Superior del
Tercer Distrito Judicial). 2
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De esta forma, esééramo;s que nuestra orientacidﬁ le sea de
utilidad en el proceso que conoce su Agencia de Instruecidn.’ Reclba
por tanto, las seguridades de . nuestro aprecio y considezacién.

Atent:amente, i ;

Lioda. Alma M:ml:enegr@ de Fletoher
Procuradora de la Administracién..

AMdeF/13.





