REPUBLICA DE PANAMA

MINISTERIO PUBLICO
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION

Proceso Contencioso
Administrativo de
Plena Jurisdiceidon.

Contestacion de la demanda.

Vista NUimero 17

Panama, 4 de febrero de 2020

El Magister Luis A. Banqué M., quien actia
en su propio nombre y representacion, solicita
que se declare nulo, por ilegal, el Resuelto de
Personal 010 de 2 de agosto de 2019, emitido
por la Zona Libre de Colén, su acto
confirmatorio y para que se hagan otras
declaraciones.

Sefior Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de lo Contencioso

Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia.

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 2 del articulo 5 de

la Ley 38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de contestar la demanda contencioso

administrativa de plena jurisdiccion descrita en el margen superior.

I. Los hechos en que se fundamenta la demanda, los contestamos de la

siguiente manera:

Primero: No es cierto como viene expuesto; por tanto, se niega.

Segundo: No es un hecho; por tanto, se niega.

Tercero: No es un hecho; por tanto, se niega.
Cuarto: No es un hecho; por tanto, se niega.
Quinto: No es un hecho; por tanto, se niega.
Sexto: No es un hecho, por tanto, se niega.
Séptimo: No es un hecho; por tanto, se niega.
Octavo: No es un hecho; por tanto, se niega.

Noveno: No es un hecho; por tanto, se niega.



II. Normas que se aducen infringidas.

A. El Licenciado Luis A. Banqué M., manifiesta que el acto acusado de ilegal,
infringe las siguientes disposiciones del Reglamento Interno de la Zona Libre de Colén,
adoptado por medio de la Resolucién J.D. 006-13 de 24 de abril de 2013:

a.l. El articulo 95 (numeral 11), que dispone que entre los derechos de los
trabajadores de la Zona Libre de Coldén se encuentra el de recurrir las decisiones de las
autoridades administrativas (Cft. fojas 9 y 12-13 del expediente judicial);

a.2. El articulo 101, que sefiala que establece las sanciones disciplinarias que se
aplicaran a los servidores publicos por la comision de una falta administrativa (Cfr. fojas 10
y 13 del expediente judicial); y

a.3. El articulo 107, que expresa que la aplicacién de sanciones disciplinarias debera
estar precedida por una investigacion (Cfr. fojas 11 y 13 del expediente judicial).

B. Los articulos 18 (numeral 4) y 24 (numeral 6) de la Ley 8 de 4 de abril de
2016, que reorganiza la Zona Libre de Colén, los que, en su orden, se refieren a que el Comité
Ejecutivo tendrd como atribucién conocer, en segunda instancia, de los recursos
administrativos que se interpongan contra las resoluciones o actos administrativos emitidos
por Gerente General de la entidad demandada; y que el regente de dicha institucién podra
nombrar, trasladar, entre otras, a los servidores puiblicos bajo su cargo (Cft. fojas 8-9, 11, 12
y 13-14 del expediente judicial);

C. Los articulos 171, 172 y 173 de la Ley 38 de 2000, mismos que guardan
relacion, respectivamente, con que el recurso de apelacion serd interpuesto o propuesto ante
la autoridad de primera instancia; que la autoridad de primera instancia sera la competente
para decidir si el recurso promovido es o no viable; y que el recurso de apelacién deberé
concederse en efecto suspensivo (Cfr. fojas 11 y 14 del expediente judicial); y

D. Los articulos 1 y 2 de la Convencién III de la Organizacién Internacional de
Trabajo sobre la Discriminacién (empleo y ocupacion) adoptada mediante la Ley 23 de 1966,

que establecen el significado de la palabra discriminacién; y que todo miembro de dicha




convencion debe formular una politica nacional que promueva métodos adecuados para la
igualdad de oportunidades (Cfr. fojas 12 y 14 del expediente judicial).

ITI. Breves antecedentes del caso y descargos de la Procuraduria de la
Administracion en representacion de los intereses de la institucion demandada.

La lectura del expediente que ocupa nuestra atencién, permite establecer que
mediante el Resuelto de Personal 010 de 2 de agosto de 2019, el Gerente General de la Zona
Libre de Colén dejé sin efecto el nombramiento de Luis Alberto Banqué del cargo de
Coordinador de Enlace Interinstitucional que ocupaba en esa entidad (Cfr. fojas 16-17 del
expediente judicial).

En contra de tal medida, el recurrente promovié un recurso de reconsideracion, mismo
que fue resuelto por medio de la Resolucion 453-19 de 26 de agosto de 2019, que mantuvo
en todas sus partes el acto original, agotandose la via gubernativa. Tal decision le fue
notificada a Luis Alberto Banqué M., el 20 de septiembre de 2019 (Cfr. fojas 18-19 del
expediente judicial).

El 19 de noviembre de 2019, Luis Alberto Banqué M., actuando en su propio
nombre y representacion, presentd ante la Sala Tercera, la demanda que dio origen al proceso
en estudio, en la que solicita que se declare nulo, por ilegal, el Resuelto de Personal 010 de
2 de agosto de 2019, asi como su acto confirmatorio; que sea reintegrado a la Zona Libre de
Colon; y se le paguen los salarios caidos (Cfr. foja 2 del expediente judicial).

Al sustentar su pretensién, Luis Alberto Banqué M., manifiesta que, a su juicio, el
Gerente General de la Zona Libre de Coldn, para dejar sin efecto su nombramiento debié
utilizar como fundamento el Reglamento Interno de la entidad, ya que él ejercia un cargo
permanente. Ademds, explica que laboré de manera continua en la institucién demandada
por mas de cuatro (4) afios, por lo que considera que su desvinculacién no es legal (Cfr. fojas
12-13 del expediente judicial).

Contintia expresando el accionante que para adoptar la medida que hoy recurre, el

regente de la institucién debié instaurar, en primera instancia, un proceso disciplinario, que




le permitiera defenderse. Afiade, que el Gerente General de la entidad infringié el debido
proceso en detrimento de su persona pues, no le acogié el recurso de apelacién promovido
en contra del Resuelto de Personal 010 de 2 de agosto de 2019, objeto de controversia
(Cfr. fojas 13-14 del expediente judicial).

Luego de analizar los argumentos expuestos por Luis Alberto Banqué M., con el
objeto de sustentar los cargos de ilegalidad formulados en contra del acto acusado, este
Despacho advierte que no le asiste la razén, como a continuacién se expone.

Segun se desprende del Resuelto de Personal 010 de 2 de agosto de 2019, objeto de
reparo, el Gerente General de la Zona Libre de Colén sefialé que se dejo sin efecto el
nombramiento de Luis A. Banqué M., porque el mismo ocupaba un cargo de libre
nombramiento y remocién dentro de la institucién (Cfr. fojas 16-17 del expediente judicial).

Tal medida tuvo sustento en el articulo 11 de la Ley 8 de 4 de abril de 2016, organica
de la Zona Libre de Coldn, que establece:

“Articulo 11. La Zona Libre de Coldén tendra el niimero
de empleados que sean necesarios para su buena marcha y para
el despacho de todos los asuntos y negocios.

Corresponde al Comité Ejecutivo crear los cargos y
asignarles sueldos, pero los empleados serin de libre
nombramiento y remocién del gerente general...”
(Lo destacado es nuestro).

En atencién a lo anotado, vale la pena destacar que la norma transcrita faculta al
regente de la entidad demandada para remover a los funcionarios de la Zona Libre de Colén,
por lo que, se procedid a dejar sin efecto el nombramiento del ex servidor publico, méxime
que el cargo que ejercia, segin consta en el Informe de Conducta, estaba sujeto a la
discrecionalidad y potestad del Gerente General pues, Luis A. Banqué M., no estaba
amparado por la Carrera Administrativa ni por un régimen especial (Cfr. foja 37 del
expediente judicial).

En un caso similar al que se analiza, el Tribunal en la Sentencia de 26 de abril de

2016, se pronuncid en los siguientes términos:
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Cabe agregar que, en este caso la Administracién se
encuentra representada por la Autoridad nominadora..., a
quien el numeral... le faculta remover al personal bajo su
inmediata dependencia; no requiriendo la realizacién de
un procedimiento disciplinario para ello, reiteramos,
cuando el funcionario no se encuentra bajo el amparo del
derecho a la estabilidad.

Por las razones expuestas, no se encuentra probado
el cargo de violacién directa por omisién, alegado por la
parte actora...de la Resolucion N°097 de 22 de noviembre
de 2010..., toda vez que no consta en el expediente que el
sefior..., haya adquirido dicho derecho a la estabilidad en
el cargo, asi como tampoco prospera el cargo de violacion
del articulo... del mismo cuerpo legal, por las causas
sefialadas.

De igual forma, no se encuentran llamados a
prosperar los cargos de violacion alegados por la parte
actora de los articulos..., 99... de la Resolucion N°097 de 22
de noviembre de 2010, relativos al procedimiento
disciplinario, la aplicacion de medidas disciplinarias y el
campo de aplicacién del Reglamento Interno de la entidad
demandada; toda vez que, la destitucién se fundamenté en
la facultad discrecional de la Autoridad nominadora, tal
como se observa en la motivacién del acto impugnado, en
estricto apego con la ley...

Toda vez que los cargos de violacion alegados por la
parte actora no acreditan la ilegalidad de la
Resolucion Administrativa No.380 de 10 de octubre de
2014, que se recurre, no es procedente declarar la nulidad
del acto ni las consecuentes declaraciones solicitadas.

DECISION DE LA SALA

En mérito de lo expuesto, la Sala Tercera de lo
Contencioso Administrativa de la Corte Suprema de
Justicia, administrando justicia en nombre de la Reptblica y
por autoridad de la Ley, DECLARA QUE NO ES ILEGAL
la Resolucién Administrativa No.380 de 10 de octubre de
2014, emitida por..., asi como tampoco lo es su acto
confirmatorio y, por lo tanto, NO ACCEDE a las
pretensiones del demandante” (Lo destacado es nuestro).

De igual forma, en cuanto a la potestad discrecional y los cargos de libre
nombramiento y remocion, la Sala Tercera en el Auto de 14 de noviembre de 2018, explicéd

lo que a continuacion se transcribe:
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Esta Corporacion de Justicia, considera que no le asiste
la razén al recurrente con respecto a su alegaciones de
ilegalidad del acto administrativo, pues el sefior...ingresé
al...sin concurso de méritos o carrera administrativa, por
lo tanto, su posicion es considerada de libre nombramiento
y remocion; razén por la cual, en el caso bajo examen, la
autoridad, ejercié la facultad conferida por la Ley y la
Constitucién y al no estar su estabilidad sujeta a la Ley de
Carrera Administrativa, o de una ley especial en relacion
con funciones publicas, es potestad discrecional de la
autoridad nominadora, el libre nombramiento y remocion
de sus miembros...

Sobre el tema de los funcionarios de libre
nombramiento y remocion, esta Sala ha sido reiterativa en
sus pronunciamientos al sefialar que cuando estamos
frente a un funcionario de libre nombramiento y remocion,
la autoridad nominadora no requiere fundamentar la
destitucion en una causa justificativa.

Se presume la legalidad del acto administrativo, en
este caso el demandante debié comprobar que no se llevo a
cabo el debido proceso o en su defecto que era funcionario
de carrera...

La Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, en
fallo de 9 de julio de 2008, resolvid lo siguiente:

Expuesto lo anterior, compartimos el criterio de
la Procuradora de la Administracion, en el
sentido de que es la parte actora quien debe
probar la alegada ilegalidad de la resolucion
atacada, situaciéon que no se verifica en el caso in
examine. Al respecto el jurista colombiano
Gustavo PENAGOS, sefiala que, ‘en las
actuaciones administrativas se debe (sic) observar
los principios de la carga de la prueba, la cual
corresponde a los acusadores’. (PENAGOS,
Gustavo. Via Gubernativa. Segunda Edicion.
Ediciones Ciencia y Derecho. Bogotd, Colombia,
1995. Pag. 14).

Por tltimo, debemos recordar que en lo referente
a los actos expedidos por las autoridades
administrativas, impera el principio de
presuncion de la legalidad de los actos
administrativos, teniendo la obligacién quien
recurre a la  jurisdiccion  contencioso
administrativa de traer a este escenario los
elementos de conviccién sobre la ilegalidad del
acto acusado, ya que el mismo se presume legal,
situacién que no ha sido cumplida por parte del
actor en el caso en estudio.
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ﬁn razén de lo antes expuesto, lo procedente, es
declarar que no es ilegal el acto demandado, toda vez que
en este caso en particular, la carga de la prueba corresponde a
la parte actora, que debe comprobar la ilegalidad del acto
administrativo demandado y en el expediente no se encuentra
caudal probatorio que demuestre que dicha resolucién es
ilegal.” (Lo destacado es nuestro).

En este escenario, se observa que, tanto en el acto acusado de ilegal, como en su
confirmatorio, y en el Informe de Conducta suscrito por el Gerente General de la entidad
demandada, se establecié que Luis A. Banqué M., no estaba acreditado como funcionario
de Carrera Administrativa ni por alguna ley especial, de alli que no contaba con estabilidad
en el puesto que ejercia en la Zona Libre de Coldn, por lo que era un servidor de libre
nombramiento y remocién (Cfr. fojas 16-17, 18-19 y 36-38 del expediente judicial).

De lo anterior se desprende y asi quedé consignado en la Resolucién 453-19 de 26 de
agosto de 2019, que decidi6 el recurso de reconsideracién promovido por el accionante,
mediante la cual se mantuvo en todas sus partes el acto original, que para remover a Luis A.
Banqué M., de su cargo no era necesario recurrir a ningiin procedimiento interno que no
fuera otro que el de notificarle de la resolucion acusada de ilegal, y brindarle la oportunidad
de ejercer su derecho a la defensa, permitiéndole, como en efecto se hizo, la presentacién del
respectivo medio de impugnacién (Cfr. fojas 18-19 y 20-28 del expediente judicial).

En este contexto, esta Procuraduria estima necesario sefialar que en el caso sub judice
se cumplieron con los presupuestos de motivacién consagrados en la ley; puesto que en
la resolucidon acusada, se establece de manera clara y precisa la justificacién de la
decisién adoptada por la institucion; es decir, que la autoridad nominadora sustenté a
través de elementos ficticos juridicos que la remociéon del ahora demandante no fue

producto de la imposicién de una sancién, sino de la facultad discrecional que la ley le

otorga; por lo que mal puede alegar que el acto administrativo objeto de reparo, no esta

debidamente motivado.

De la misma manera, no podemos perder de vista que, tal como consta en autos,

especificamente en el Informe de Conducta suscrito por el Gerente General de la Zona Libre




de Colén, Luis A. Banqué M., tenia un nombramiento hasta el 31 de diciembre de 2019,
lo que revela que no gozaba de estabilidad y, en consecuencia, la entidad demandada podia
emitir el acto acusado de ilegal (Cfr. fojas 15-16 y 37 del expediente judicial).

Respecto a lo explicado en el parrafo que antecede, debemos traer a colacién que

cuando un funcionario es cesado de su cargo cuando de por medio existe un contrato, la

Sala Tercera, en su Resolucién de 15 de noviembre de 2018, se ha pronunciado como a
seguidas se copia:

“Una vez revisado el expediente de personal, observa
la Sala que la sefiora ... fue nombrada de forma sucesiva en
la Junta Comunal de Veracruz, tal como se desprende de los
talonarios de pagos por servicios profesionales o especiales
hasta el afio 2017; y de los contratos suscritos en concepto
de servicios especiales hasta la suscripcion del Contrato...
vigente del 1 de marzo al 31 de diciembre de 2017,
ejerciendo el cargo de Administradora, hasta el momento en
que se rescindi6 del referido contrato el dia 19 de septiembre
2017.

De las constancias procesales se colige que la
sefiora..., fue contratada para prestar servicios
profesionales de acuerdo a las necesidades de la autoridad
nominadora por un tiempo determinado en el contrato,

cuyo ultimo nombramiento expir6 el 31 de diciembre de
2017.

Este es un suceso que el Tribunal debe considerar en el
presente proceso, de conformidad a lo dispuesto en los articulo
201 en su niumeral 2 y el articulo 992 del Cédigo Judicial, que
son del tenor siguiente:

‘Articulo 201. Cualquiera que sea la naturaleza
del proceso, los magistrados y jueces tendran las
siguientes facultades ordenatorias o instructorias:

2. Tener en cuenta, en la sentencia, de oficio o0 a
peticién de parte, cualquier hecho constitutivo,
modificativo o extintivo del derecho sustancial que
en el proceso se discute y que hubiere ocurrido
después de haberse propuesto la demanda, siempre
que haya sido probado oportunamente y que el
interesado lo haya alegado antes de la sentencia si la
ley no permite considerarlo de oficio;

)




‘Articulo 991. La sentencia deberd estar en
consonancia con las pretensiones aducidas en la
demanda o con posterioridad en los casos
expresamente contemplados y con las excepciones
que aparezcan probadas y hubieren sido alegadas, si
asi lo exige la ley. No podrd condenarse al
demandado por cantidad superior o por objeto
distinto del pretendido en la demanda. Si lo pedido
por el demandante excede de lo probado, se le
reconocerd solamente lo ultimo. Si se hubieren
formulado  diversas peticiones se hard la
correspondiente declaracidn respecto a cada una de
ellas.’

Conforme a lo anterior, se hace constar que el acto
demandado perdi6 su eficacia juridica previo a la presentacion
de la demanda el dia 29 de enero de 2018, ya que el término
por el cual fue nombrada la sefiora... expiro el 31 de
diciembre de 2017, razén por la cual, no es posible
pronunciarse sobre la ilegalidad de su remocion del cargo,
con la rescision del contrato especial surgido con la Junta
Comunal de Veracruz contenida en la resolucién impugnada,
toda vez que deriva sin efecto, produciéndose el fenémeno
conocido como sustraccion de materia, dicho estudio de
ilegalidad.

La doctrina ha definido la sustraccién de materia como
un medio ‘anormal de extincién del proceso, constituido por
circunstancias en que la materia justiciable sujeta a decision
deja de existir, por razones extrafias a la voluntad de las partes;
no pudiendo el Tribunal emitir un pronunciamiento de mérito
(acogiendo o desestimando) sobre la pretensidn, no habiendo
vencedor ni vencido.

En tales circunstancias, y de acuerdo a la doctrina
sistemdticamente reconocida por esta Corporacién Judicial
sobre las causas que producen el fenémeno de la sustraccion
de materia, esta Sala estd imposibilitada de pronunciarse sobre
un asunto que en la actualidad, carece de materia justiciable.

En atencién a las consideraciones expuestas, lo
procedente es declarar que se ha producido el fenémeno
juridico de la sustraccion de materia en el presente caso, en
cuanto al acto impugnado y la pretension del reintegro de
la sefiora... y negar la pretensién de los salarios dejados de
percibir de la demandante, toda vez que la misma no
resulta procedente

En consecuencia, LA SALA TERCERA DE LA
CORTE SUPREMA, administrando justicia en nombre de la

Reptblica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE SE
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HA PRODUCIDO EL FENOMENO JURIDICO DE LA
SUSTRACCION DE MATERIA en la demanda contencioso
administrativa de plena jurisdiccién interpuesta por el
Licenciado Augusto Alfredo Berrocal Berrocal, actuando en
nombre y representacion de ... (La negrita nuestra).

Con relacion al reclamo que hace el accionante en torno al pago de los salarios caidos,
este Despacho estima que el mismo no resulta viable; ya que para que ese derecho pudiera
ser reconocido a favor de Luis A. Banqué M., seria necesario que el mismo estuviera
instituido expresamente a través de una ley; lo que vendria a constituir un requisito
indispensable para acceder a lo pedido, conforme lo ha sefialado la Sala Tercera al dictar su

Sentencia de 24 de julio de 2015, que en su parte pertinente dice asi:

“...En consecuencia, el pago de 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 pretensién que en relacién a este punto intente hacerse
efectiva contra el Estado, sélo prosperara en el caso de que
exista una norma con rango de ley formal aplicable de
manera directa al caso, que lo haya dispuesto de manera
expresa...” (Lo resaltado es nuestro).

Asi mismo, se pronunci6 el Tribunal en la Sentencia de 3 de julio de 2017. Veamos.

“Por ultimo, en cuanto al reclamo que hace la parte actora
en torno al pago de los salarios caidos, estima que el mismo no
resulta viable; ya que para que este derecho pudiera ser
reconocido a favor de..., seria necesario que el mismo
estuviera instituido expresamente a través de una ley; lo
que vendria a constituir un requisito indispensable para
acceder a la pedido, criterio que ha reiterado la Corte
Suprema de Justicia por medio de la via jurisprudencial.

En consecuencia, el pago de los salarios caidos para
que pueda hacerse valer, debe ser reconocido a través de
leyes con cardcter general o especifico, que otorguen al
servidor publico tal prerrogativa, por lo que la viabilidad de
toda pretension que en relacidn a este punto intente hacerse
efectiva contra el Estado, s6lo prosperara en el caso que
exista una norma con rango de ley formal aplicable de
manera directa al caso, que lo haya dispuesto de manera
expresa.” (La negrita es de este Despacho).

Por todo lo expuesto, esta Procuraduria solicita respetuosamente a los Honorables

Magistrados se sirvan declarar que NO ES ILEGAL el Resuelto de Personal 010 de 2 de
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agosto de 2019, emitida por el Gerente General de la Zona Libre de Colén, ni su acto
confirmatorio, y, en consecuencia, se desestimen las demas pretensiones del accionante.

IV. Pruebas. Se aduce como prueba documental de este Despacho, la copia
autenticada del expediente de personal de Luis A. Banqué M., que guarda relacion con este
caso.

V. Derecho. No se acepta el invocado por el actor.

Rigoberto onzalez Monfenegro

Procurador de la Administracién

ol Cundill

onica I. Castillo Arfonfa
Secretaria General

Del Sefior Magistrado Presidente,

Expediente 1016-19




