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MINISTERIO PUBLICO
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION

Proceso Contencioso Administrativo
de Plena Jurisdiccion.

Alegato de conclusion.

Vista Niimero 171

Panama, 13 de febrero de 2019

El Licenciado Alcibiades Nelson Solis
Velarde, quien actlia en representacién de
Rafael Batista Caceres, solicita que se
declare nulo, por ilegal, el Decreto de
Personal 49 de 1 de agosto de 2017,
emitido por el Organo Ejecutivo, por
conducto del Ministerio de Trabajo y

Desarrollo Laboral, su acto
confirmatorio y que se hagan otras
declaraciones.

Honorable 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 articulo 61 de la
Ley 135 de 1943, modificado por el articulo 39 de la Ley 33 de 1946, para
presentar, en tiempo oportuno, el alegato de conclusién de la Procuraduria de la
Administracion dentro del proceso contencioso administrativo de plena jurisdiccion
descrito en el margen superior.

. Antecedentes y reiteracion de descargos.

Mediante la Vista Fiscal 1469 de 12 de diciembre de 2018, la Procuraduria
de la Administracion emitid su contestacion de la demanda, de la cual nos
permitimos reiterar muchos de los aspectos contenidos en ella.

En efecto, en la situacion en estudio, el acto acusado es el Decreto de
Personal 49 de 1 de agosto de 2017, emitido por el Organo Ejecutivo, por
conducto del Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral, mediante la cual

se destituy6 a Rafael Batista Caceres del cargo de Presidente de la Junta de



Conciliacion y Decision nimero 5 que ejercia en esa institucién (Cfr. fojas 16-18
del expediente judicial).

Producto de su disconformidad con el mencionado acto administrativo, el
accionante interpuso un recurso de reconsideracion mismo que fue decidido a
través de la Resoluciéon DM-308-2017 de 18 de agosto de 2017 y notificada el 4 de
septiembre de 2017, con lo que quedd agotada la via gubernativa (Cfr. fojas 19 -
22 del expediente judicial).

Con posterioridad, el 23 de octubre de 2017, Rafael Batista Caceres,
actuando por medio de su apoderado judicial presenté ante la Sala Tercera la
demanda corregida que dio origen al proceso que ocupa nuestra atencién, cuyo
objetivo es que se le reintegre al cargo o posicion que desempefiaba en la entidad,
asi como el pago de los salarios dejados de percibir desde su destitucion hasta su
reintegro (Cfr. fojas 31-32 del expediente judicial).

Tal como lo dijimos en aquella oportunidad, el apoderado judicial del actor
manifiesta que su representado labord desde el 1 de noviembre de 2010, en el
Ministerio de Trabajo, y que el 2 de agosto de 2017, fue notificado del Decreto de
Personal 49 de 1 de agosto de 2017, que lo destituye, razdn por la cual laboré por
espacio de seis (6) y ocho (8) meses aproximadamente en la institucion, por lo que
a la fecha de terminada su relacion laboral, gozaba de estabilidad en el cargo que
ocupaba en esa entidad (Cfr. foja 34 del expediente judicial).

En tal sentido, afiadié6 que su representando padece de Diabetes Milletus,
tipo 2 y de hipertension arterial, por lo tanto, la entidad demandada desconocid el
derecho que tenia su representado a la estabilidad laboral por el padecimiento de
dichas enfermedades cronicas (Cfr. foja 43 del expediente judicial).

En esta oportunidad procesal, este Despacho reitera su oposicién a los

cargos de ilegalidad del articulo 1 de la Ley 127 de 31 de diciembre de 2013, hoy



derogada por la Ley 23 de 12 de mayo de 2017, los articulos 156, 157 y 158 del
Texto Unico de la Ley 9 de 1994, sobre Carrera Administrativa, el primero de ellos
fue mod.ificacio por el articulo 6 de la Ley 23 de 12 de mayo de 2017 y el articulo 4
de la Ley 59 de 28 de diciembre de 2005, todos éstos que aduce han sido

infringidos con la expedicion de la resolucion objeto de controversia, cargos de

infraccion que fueron analizados de manera conjunta.
Del contenido de las constancias procesales, se observa que en el informe

de conducta de la entidad demandada, dejo plasmado lo siguiente:

w

TERCERO: Que la destitucion del sefior RAFAEL
BATISTA CACERES, se motiva y sustenta en el hecho de que
administrativamente los Presidentes de Juntas de
Conciliacion y Decision estan adscritos a la Direccion General
de Juntas de Conciliacion y Decision, quien no esta adscrita
a carrera alguna, y que por la naturaleza de su funcion,
estan sujetos a que su nombramiento esté fundado en la
confianza de sus superiores y que la perdida de dicha
confianza acarrea la remocion del puesto que ocupan.

QUINTO: Mediante Resolucion DM-308-2017 de 18
de agosto de 2017, el Ministerio de Trabajo y Desarrollo
Laboral, resuelve mantener el contenido del Decreto de
Personal 49 de 1 de agosto de 2017, por medio del cual se
decreta la destitucién del sefior RAFAEL BATISTA CACERES,
portador de la cédula de identidad personal 8-462-761 del
cargo de PRESIDENTE DE JUNTA DE CONCILIACION Y
DECISION, con funciones de PRESIDENTE DE JUNTA DE
CONCILIACION Y DECISION N°5.

SEXTO: En cuanto a lo que arguye el apoderado legal
del sefior RAFAEL BATISTA CACERES, sobre el derecho de
estabilidad conferido a su representado por el articulo 1 de
la Ley N°127 de 31 de diciembre de 2013, mantenemos
nuestra posicion sefialando que la Ley 7 de 25 de febrero de
1975, por medio de la cual se crean dentro de la Jurisdiccion
Especial de Trabajo las Juntas de Conciliacion y Decision,
indica en su articulo 2, que las Juntas de Conciliacion y
Decision estaran constituidas de la siguiente manera: un
representante de los Trabajadores, un representante de los
Empleadores, un representante Gubernamental, quien la
presidira; y en consonancia con este articulo, el articulo 3 de
la misma Ley, dispone que los representantes
gubernamentales seran libremente designados por el Organo
Ejecutivo a través del Ministerio de Trabajo y Bienestar



Social, entiéndase hoy Ministerio de Trabajo y Desarrollo
Laboral.

SEPTIMO: Que la Resolucién Ministerial No. DM40/95
de 27 de noviembre de 1995, por la cual se reorganizan de
manera provisional las labores, estructura y funciones de las
Juntas de Conciliacién y Decision en todo el territorio de la
replblica, describe en su articulo 30 las funciones del
Presidente de la Junta de Conciliacion y Decision, que el
representante gubernamental conforme a lo dispuesto en la
Ley 7 de 1975, entre las que se destaca la identificada en el
literal a: dirigir y coordinar las actividades de la Junta que
preside; y el literal d: Presidir y dirigir las audiencias de los
casos que le sean adjudicados a la Junta.

OCTAVO: Es decir, que las autoridades nominadoras
ostentan la facultad discrecional de remover de sus cargos a
los servidores publicos que se encuentran en la categoria de
libre nombramiento y remocidn, para dejar sin efecto su
nombramiento con el propdsito de hacer cesar su
vinculacion con el empleo para el cual fue designado, de
manera tal que los sefalamientos hechos por el apoderado
legal del sefior RAFAEL BATISTA CACERES, en cuanto a las
normas legales citadas en su escrito, argumentando
violacion del debido proceso por parte de esta institucion;
sin embargo, la voluntad nominadora no infringio las normas
legales citadas, toda vez que la ley le confiere potestad para
remover de sus cargos a servidores publicos que se
encuentran en la categoria de libre nombramiento vy
remocion.

DECIMO: Que sobre lo que arguye el apoderado
legal del sefior RAFAEL BATISTA CACERES, sobre Ia
enfermedad que lo afecta sefialamos que en Sentencia de
fecha 08 de agosto de 2012, (Contencioso Administrativo),
la Corte Suprema de IJusticia, concluyd ‘..admita que a
través del diagndstico de un facultativo, se acredite la
afectacion al buen desenvolvimiento laboral, producto del
padecimiento de una enfermedad crénica, involutiva y/o
degenerativa”.

..." (El resaltado es nuestro) (Cfr. fojas 48 a 50 del
expediente judicial).

En nuestra contestacion de la demanda, también hicimos énfasis que
somos de la opinién, que a lo largo del procedimiento administrativo previo,
Rafael Batista Caceres, no acredit6 que estuviera amparado en el

régimen de Carrera Administrativa o de alguna ley especial, de ahi



que fuera destituido del cargo que ocupaba con sustento en el articulo
629 (numeral 18) del Coddigo Administrativo que consagra la facultad
discrecional del Presidente de la Replblica para remover, en cualquier
momento, a los servidores publicos de su eleccién, salvo que la
Constitucién Politica o las leyes dispongan que no son de libre remocion. Por tal
motivo, para desvincular del cargo a el ex servidor publico no era necesario
invocar causal alguna; ya que bastaba con notificarlo de la resolucidn recurrida
y brindarle la oportunidad de ejercer su derecho de defensa, por medio del
correspondiente recurso de reconsideracion, tal como sucedié durante el curso del
procedimiento administrativo, con lo que se agotd la via gubernativa. Esta norma
es del siguiente tenor:

“Articulo 629. Corresponde al Presidente de la
Republica como suprema autoridad administrativa:

18. Remover los empleados de su eleccion,
salvo cuando la Constitucidn o las leyes dispongan que
no son de libre remocion.” (Lo destacado corresponde
a este Despacho).

En esa Vista Fiscal hicimos mencién, que la Ley 23 de 12 de mayo de 2017,
que establece y regula la Carrera Administrativa, y dicta otras disposiciones, se
encontraba vigente al momento en que se emitio el acto objeto de reparo, en su
articulo 29 establece los funcionarios a los que no le es aplicable esta

excerpta legal, dentro de los que se encuentran el personal de servicio

inmediatamente adscritos a los servidores publicos de mando y

jurisdiccién; siendo éste el cargo que ocupaba el accionante dentro
Ministro de Trabajo y Desarrollo Laboral, ya que los Presidentes de las
Juntas de Conciliacién y Decisién, son designados por el Organo
Ejecutivo a través del Ministerio de Trabajo; por ende, se enmarca dentro

de la categoria de libre nombramiento y remocidn, razén por la que la




entidad demandada, lo desvinculd del puesto que ejercia en la
institucion, fundamentando tal decision en los articulos 2 y 3 de la Ley 7 de
25 de febrero de 1975, que crea dentro de la Jurisdiccion Especial de Trabajo,
Las Juntas de conciliacidn y Decisién, cuyo contenido literal es el siguiente:

“Articulo 2. Las Juntas de Conciliacion y
Decision estaran constituidas de la siguiente manera:

1. Un representante de los Trabajadores;

2. Un representante de los Empleadores;

3. Un representante Gubernamental, quien la
presidira.”

“Articulo 3. Los representantes de los
trabajadores en las juntas de Conciliacion y Decision
se designaran por el Ministerio de Trabajo y Bienestar
Social de las listas presentadas por el Consejo
Nacional de Trabajadores.

Los representantes de los empleadores en las
Juntas seran designados por el Ministerio de Trabajo
y Bienestar Social de las listas presentadas por las
organizaciones de los empleadores mas
representativos.

En caso de que no se presentaran las listas, el
Ministro de Trabajo y Bienestar Social procederd a
efectuar libremente la designacion correspondiente.

Los representantes Gubernamentales
seran libremente designados por el Organo
Ejecutivo a través del Ministerio de Trabajo y
Bienestar Social” (El resaltado es nuestro).

En ese contexto, hicimos referencia, que este Despacho se opone a los
argumentos expresados por el accionante, puesto que de acuerdo con las
evidencias que reposan en autos, su remocion se basd en la facultad
discrecional que le esta atribuida al Organo Ejecutivo para nombrar y
remover libremente a los funcionarios que carezcan de estabilidad en el
cargo por no haber ingresado al servicio publico mediante un concurso
de méritos; condicidén en la que se ubicaba el recurrente en el Ministerio de

Trabajo y Desarrollo Laboral.



Por otro lado, tal como mencionamos anteriormente, no podemos perder
de vista que el ahora demandante fue removido del puesto de Presidente de la
Junta de Conciliacion y Decision, cargo que dado a la naturaleza y
atribuciones era de confianza, toda vez que es una de las posiciones de
las cuales dispone el Ministro de Trabajo y Desarrollo Laboral para
nombrar a su personal inmediato encargado de asistirlo en su gestion
administrativa y delegarle el mando directo del departamento correspondiente,
en este caso, Presidente de Junta de Conciliacién y Decision.

Reiteramos en esta oportunidad, que resulta claro que dentro de la

Jurisdiccién Especial de Trabajo de Juntas de Conciliacion y Decisidon, “Jos

representantes Gubernamentales seran libremente designados por el

érgano Ejecutivo a través del Ministerio de Trabajo y Bienestar Social’,

tal como lo sefiala el articulo 3 de la Ley 7 de 25 de febrero de 1975; por
ende, los cargos de Presidentes de Juntas de Conciliacion y Decision del
Ministerio de Trabajo y Desarrollo laboral, son cargos de libre
nombramiento y remocion, por lo tanto la autoridad nominadora tiene la
facultad discrecional de removerlos.

Con relacion a lo manifestado por el apoderado judicial del demandante,
senalando que la actuacién de la entidad demandada vulnera lo dispuesto en la
Ley 59 de 28 de diciembre de 2005, “que adopta normas de proteccion laboral
para las personas con enfermedades cronicas, involuntarias y/o degenerativas que
produzcan discapacidad laboral”, cuerpo legal que en su articulo 1 establece lo
siguiente:

“Articulo 1: Todo trabajador, nacional o
extranjero, a quien se le detecte enfermedades
cronicas, involutivas y/o degenerativas que

produzcan discapacidad laboral, tiene derecho a
mantener su puesto de trabajo en igualdad de



condiciones a las que tenia antes del diagndstico
médico.” (Lo destacado es nuestro).

Tal como indicamos en su momento en nuestra vista fiscal, del precepto
legal citado, se infiere de manera clara la instauracion de un fuero laboral
para aquellos trabajadores diagnosticados con una enfermedad cronica,
involutiva y/o degenerativa que le produzcan una discapacidad laboral;
no obstante, esta Procuraduria advierte que en el presente negocio juridico no
consta documento o certificacion médica alguna que permita acreditar
que: a) el actor, Rafael Batista Caceres, sufre de Diabetes Mellitus, Tipo 2

e Hipertension Arterial; b) que ese padecimiento le produce una

discapacidad laboral; es decir, que dicho estado de salud limite su

capacidad de trabajo; y c) que, a su vez, éste haya sido del conocimiento de la

entidad demandada previo a la fecha de la emision del acto acusado de
ilegal.

En este escenario, consideramos relevante aclarar la importancia que tiene
que quien estime encontrarse amparado por el fuero laboral en comento, acredite
en debida forma y de manera previa, los presupuestos que la misma ley
consagra, resaltando que este deber impuesto al funcionario de probar tales
condiciones tiene su razon de ser en el hecho que en la sociedad panamefia puede
existir un nimero considerable de la poblacion laboral padeciendo de Diabetes
Mellitus, Tipo 2 e Hipertension Arterial, pero dicha afeccion no
necesariamente le afecta en el desarrollo de sus funciones laborales;
maxime si no requiere de una supervision médica frecuente o constante
de la que se pueda inferir que el actor se encuentre mermado en el
desenvolvimiento de su rutina diaria y que con el tratamiento para el
control de las mismas, no pueda llevar una calidad de vida normal, lo que

conllevaria a que cada persona trataria de acceder a dicha proteccién



laboral de manera desmesurada, so pretexto de padecer de alguna
enfermedad crdnica, degenerativa y/o involutiva, desconociendo asi la verdadera
finalidad de tal disposicién legal, la cual tiene por objetivo resguardar la igualdad
de condiciones laborales y el derecho al trabajo de aquellos particulares que se
encuentren mermados para realizar alguna actividad en la forma o dentro del
margen que se considera habitual en el ser humano.

Insistimos tal como sefialamos en nuestras distintas vistas fiscales
(contestacion de demanda, apelacion de auto de pruebas), que la certificacion
meédica expedida por el Centro Lan aportada por el actor, data de fecha que
resulta posterior a la emision del acto objeto de reparo, de ahi que la
apreciacion de dicho documento resulte inconducente e ineficaz para
desvirtuar la legalidad de la resolucién acusada, al tenor de lo consagrado
en el articulo 783 del Cddigo Judicial, recalcando asi que en nuestro ordenamiento
juridico rige el principio de "presuncion de legalidad” de los actos
administrativos, el cual le otorga a éstos fuerza probatoria y veracidad,
de ahi que consideramos fundamental que al momento de rebatir la legitimidad del
mismo, sea con sustento en elementos probatorios existentes previo a la
emision del acto acusado; ya que mal puede devenir en ilegal una
resolucion con base a elementos posteriores a su emision (Cfr. foja 28 del
expediente judicial).

Reiteramos nuestro argumento, en cuanto 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 Rafael Batista Caceres, seria necesario que el mismo estuviera instituido

expresamente a traves de una ley; lo que vendria a constituir un requisito
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indispensable para acceder a lo pedido, conforme lo ha sefalado 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 pretension que en relacion a este
punto intente hacerse efectiva contra el Estado, sdlo
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).

Il. Actividad probatoria.

En el proceso en estudio, el Tribunal expidio el Auto de Pruebas 248 de 14
de agosto de 2018, confirmado por la Resolucion de fecha 12 de diciembre de
2018, en el que se admitieron, las pruebas documentales (documentos publicos y
privados), se admitio la prueba de informe, documentos estos que el demandante
adujo como medios de prueba, en su mayoria son requeridos por la Ley para la
admision de la demanda, y otros que no anaden algun otro elemento probatorio
tendiente a confirmar que los actos acusados carezcan de validez; tambien se
admitié la solicitud de reconocimiento de contenido y firma de la doctora Delmira
Guerra, diligencia que no se realizé por inasistencia de la referida doctora; por
consiguiente, somos de la firme conviccion que en el negocio juridico bajo
examen, el accionante no asumidé en forma adecuada la carga procesal que
establece el articulo 784 del Cédigo Judicial que obliga a quien demanda a
acreditar los hechos que dan sustento a su pretension; deber al que se refirio la
Sala Tercera en el Auto de 30 de diciembre de 2011, sefalando en torno al
mismo, lo siguiente:

“La Corte advierte que, al adentrarse en el analisis
del proceso, la parte actora no ha llevado a cabo los
esfuerzos suficientes para demostrar los hechos plasmados
en sus argumentos... Adicional a ello, consta en el

expediente, que la actora no ha demostrado interés real de
suministrar y/o practicar las pruebas por ellos solicitadas,
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que pudieran reflejar resultados a su favor, contrario a lo
expresado en el articulo 784 del Codigo Judicial.

Es oportuno en esta ocasion hacer alusion al jurista
colombiano Gustavo Penagos, quien dice en relacion a la
carga de la prueba que: ‘en las actuaciones
administrativas se deben 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. Bogota,
Colombia, 1995. Pag. 14).

En este mismo sentido, Jairo Enrique Solano Sierra,
dice que ‘Ta carga de la prueba de los hechos
constitutivos de la accion corresponden al actor’
(SOLANO SIERRA, Jairo Enrique. Derecho Procesal
Administrativo y Contencioso. Via Administrativa- Via
Jurisdiccional- _Jurisprudencia-Doctrina. Primera Edicion.
Ediciones Doctrina y Ley Ltda. Santa Fe, Bogota, D. C.
Colombia, 1997. Pag. 399)...” (La negrilla es nuestra).

De la lectura del precedente judicial reproducido, se infiere la importancia
que tiene que el actor cumpla con su responsabilidad de acreditar su pretension
ante el Tribunal, por lo que, en ausencia de mayores elementos probatorios
que fundamenten la misma, esta Procuraduria reitera a la Sala Tercera su
solicitud respetuosa para que se sirva declarar que NO ES ILEGAL el Decreto de
Personal 49 de 1 de agosto de 2017, expedido por el Ministerio de Trabajo y
Desarrollo Laboral, ni su acto reformatorio; y, en consecuencia, se denieguen
las pretensiones de la demandante.

Del Honorable Magistrado Presidente,

Rigoberto Gonzaléz Méntenegfd
wrocurador de la Administracion
dnica 1. Castillo Arjorla
Secretaria Geneypal
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