REPUBLICA DE PANAMA

Vista Numero 208

MINISTERIO PUBLICO Panama, 7 de marzo de 2016.
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION
Proceso Sumario de La Licenciada Estrella lliana Navarro Valdés, en
Reintegro nombre y representacion de Rubén Dario
Gonzalez Guardia, solicita que se declare nula,
por ilegal, la Resolucién Administrativa OIRH 019
Contestacion de la demanda. de 28 de enero de 2015, emitida por la
Excepcion de falta de agotamiento Autoridad Nacional de Administracion de
de la via gubernativa. Tierras, el acto confirmatorio y 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 el proposito de contestar la demanda contencioso administrativa de plena
jurisdiccion (sumario) 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.

II. Disposiciones que se aducen infringidas.

La apoderada judicial del demandante estima que la Resolucion Administrativa OIRH 019 de
28 de enero de 2015, emitida por la Autoridad Nacional de Administracién de Tierras, vulnera las
siguientes normas:

A. Los articulos 1y 2 de la Ley 127 de 31 de diciembre de 2013, que indican que los
funcionarios publicos al servicio del Estado nombrados en forma permanente o eventual, ya sea
transitorio, contingente o por servicios especiales, con dos (2) afios de servicios continuos 0 mas, sin

que se encuentren acreditados en alguna de las carreras que establece el articulo 305 de la



Constitucion Politica de la Republica, gozaran de estabilidad laboral en su cargo y no podran ser
despedidos sin que medie alguna causa justificada prevista por la ley; y sefiala cuéles son los
servidores publicos a los que no se les aplica esta Ley (Cfr. fojas 3-7 del expediente judicial);

B. El articulo 2 de la Ley 39 de 2013, modificado por el articulo 4 de la Ley 127 de 31
de diciembre de 2013, el cual establece que los servidores publicos al servicio del Estado, que sean
destituidos de sus cargos sin que medie alguna causa justificada de despido prevista por la ley y
segun las formalidades de ésta, tendran derecho a solicitar el reintegro a su cargo o, en su defecto,
el pago de una indemnizacién (Cfr. fojas 7-8 del expediente judicial); y

C. El articulo 19 (numeral 15) de la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, el cual sefiala una
de las funciones del Administrador General de la Autoridad Nacional de Administracion de Tierras
(Cfr. fojas 8 y 9 del expediente judicial).

lll. Breves antecedentes del caso y descargos de la Procuraduria de la
Administracion, en representacion de los intereses de la entidad demandada.

De acuerdo con las constancias procesales, la Autoridad Nacional de Administracion de
Tierras, emitié la Resolucion Administrativa OIRH 019 de 28 de enero de 2015, por medio de la cual,
entre otras cosas, resolvid destituir a Rubén Dario Gonzalez del cargo de Abogado lll, el cual
ostentaba en esa entidad (Cfr. foja 11 del expediente judicial).

Consta igualmente, que debido a su disconformidad con esta medida, el afectado presento
un recurso de reconsideracion que fue decidido mediante la Resolucién Administrativa 105 de 11 de
marzo de 2015, la cual mantuvo en todas sus partes lo dispuesto en el acto principal (Cfr. fojas 12 y
13 del expediente judicial).

Producto de la situacion expuesta, Rubén Dario Gonzalez Guardia, actuando por conducto
la Licenciada Estrella lliana Navarro Valdés, present6é ante la Sala Tercera la demanda que dio
origen al proceso que ocupa nuestra atencion, cuyo objeto es que se declare nulo, por ilegal, la
Resolucién Administrativa OIRH 019 de 28 de enero de 2015, su acto confirmatorio y que se hagan
otras declaraciones, entre éstas, que se ordene su reintegro; que se le haga efectivo el pago de los

salarios caidos, emolumentos que ha dejado de percibir desde su destitucion hasta la fecha de su



reintegro con los correspondientes recargos y/o sobresueldos a los que tenga derecho (Cfr. foja 3
del expediente judicial).

Por otra parte, se advierte que al sustentar el concepto de la violaciéon de las normas que
aduce infringidas, la apoderada especial del recurrente sefiala que su representado contaba con
mas de dos (2) afios de servicio continuo en la institucién publica demandada, por lo que, a su juicio,
la autoridad nominadora no podia aplicar su discrecionalidad para desvincularla de la Administracion
Publica. Afade, que su poderdante no incurrié en faltas disciplinarias ni se instruyeron procesos
disciplinarios en su contra, lo que, segun expresa, era necesario para poder destituirlo del cargo,
pues, el mismo gozaba de estabilidad laboral; afiade, que el cargo que desempefiaba su poderdante
no figuraba entre aquellos que se encuentran excluidos de la aplicacion de la Ley 127 de 2013 (Cfr.
fojas 4 - 9 del expediente judicial).

Una vez examinados los cargos de ilegalidad en los que se basan la pretensiones
demandadas, los cuales rebatiremos de manera conjunta, dada la estrecha relacion que guardan
entre si, este Despacho considera que los mismos deben ser desestimados por el Tribunal, por las
razones de hecho y de Derecho que exponemos a continuacion.

Como se advierte en el presente caso, Rubén Dario Gonzalez Guardia no era un servidor
publico de carrera, como lo reconoce su apoderada judicial, sino de libre nombramiento y
remocion; ya que el actor no estaba incorporado, mediante el sistema de méritos, a una Carrera
Publica, ni habia accedido al cargo del cual fue destituido mediante un concurso o sistema de
méritos, por lo que no gozaba de estabilidad en su puesto de trabajo, criterio que, a nuestro
juicio, se corrobora ante la ausencia de pruebas que demuestren su incorporaciéon a una
Carrera Publica o su ingreso a la entidad demandada mediante un concurso o sistema de
méritos, razon por la cual el Administrador General de la entidad concluyo6 que le resultaba aplicable
lo dispuesto en el numeral 15 del articulo 19 de la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, que sefiala las
funciones de ésta autoridad nominadora “Nombrar, ascender, trasladar y destituir a los funcionarios

Subalternos..., de conformidad con las normas que regulan la materia y con base en la Ley de



Carrera Administrativa “ (Cfr. paginas 10 y 11 de la Gaceta Oficial 26638-A de 8 de octubre de
2010).

Lo anterior implica que, con fundamento a esta norma, la administracién puede ejercer la
facultad de revocar el acto de nombramiento fundamentada en su voluntad y discrecionalidad, segun
la conveniencia y la oportunidad, cuando el funcionario que ocupaba el cargo no se encuentra bajo el
amparo del derecho a la estabilidad. En estos casos no se requiere la realizacion de un proceso
disciplinario, maxime cuando la destitucion no obedece a una causa disciplinaria.

Lo antes expuesto, permite concluir que para proceder con la remocion del ex servidor
publico no era necesario invocar alguna causal especifica ni agotar ningin procedimiento interno,
que no fuera otro que notificarlo de la resolucidn recurrida y brindarle la oportunidad de ejercer su
derecho de defensa, posibilitandole con ello la impugnacion del acto a través del correspondiente
recurso de reconsideracion, tal como ocurrié en la via gubernativa, de alli que los cargos de
infraccidn alegados por el demandante deben ser desestimados por la Sala Tercera.

Por otra parte, esta Procuraduria considera oportuno aclarar que si bien la Ley 127 de 31 de
diciembre de 2013, establece que los funcionarios de caracter eventual o permanente, ain cuyos
nombramientos hayan sido transitorios, con dos (2) afios de servicios continuos, gozaran de
estabilidad laboral en su cargo; sin embargo, estimamos que dicha norma no puede
concedérsele un alcance de caracter retroactivo, segun lo que establece el articulo 46 de la
Constitucion Politica de la Republica de Panama, por no tratarse de una ley de orden publico o
de interés social. Siendo que la mencionada Ley 127 de 2013 entr6 a regir el dia 1 de abril de
2014, es a partir de entonces que se debe de empezar a generarse la acumulacién de tiempo
que le concederia al funcionario el derecho otorgado en su normativa; es decir, el derecho de
estabilidad por haber cumplido dos (2) afios ininterrumpidos de servicios prestados por parte
de los funcionarios, segun lo establece el articulo 1 de la mencionada Ley 127 de 2013. Por lo
tanto, a nuestro criterio, no le es aplicable al presente caso, los derechos otorgados por esa

norma.



En razon de lo antes anotado, queda claro que al no tener el tiempo requerido para tener
derecho a la estabilidad aducida, la institucion podia remover a Rubén Dario Gonzalez Guardia en
cualquier momento, puesto que no estaba amparado bajo la Ley 127 de 2013. Por lo tanto, la
alegada infraccién al articulo 1 del cuerpo normativo debe ser desestimada por el Tribunal.

En este contexto, esta Procuraduria observa que con la accion en estudio ademas del
reintegro, se busca que se le pague a Gonzélez Guardia los salarios dejados de percibir,
emolumentos y sobresueldos a los que tenga derecho; sin embargo, esta solicitud no resulta posible,
puesto que la Ley 127 de 2013; no contempla las remuneraciones antes sefialada; y la Sala Tercera
ha reiterado en numerosas ocasiones que el pago de los salarios caidos a favor de aquellos
funcionarios que han sido reintegrados a sus cargos, sélo es viable juridicamente cuando la
propia ley lo disponga.

En un caso similar al que ocupa nuestra atencion, la Sala Tercera en el Auto de 16 de

diciembre de 2004, sefialé lo siguiente:

“...en vista de que en la Resolucion 35495-04-JD de 3
de enero de 2003, la Junta Directiva de la Caja de Seguro
Social no se pronuncié en torno a la solicitud de los salarios
dejados de percibir por el sefor..., desde la fecha de
destitucién hasta la fecha efectiva de su reintegro, es preciso
que la Sala resuelva lo atinente a la viabilidad de esta
peticion.

En diversas ocasiones la Sala Tercera ha sostenido
que de no existir una ley especial que regule lo referente al
pago de los salarios caidos, no sera posible reclamar los
mismos, asi quedo establecido en la sentencia de 30 de junio de
1994, que citamos a continuacién para mayor ilustracion:

‘La Sala Tercera de la Corte ha reiterado en diversas
ocasiones que en cumplimiento a lo dispuesto en el articulo
297 de la Constitucion Nacional, 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 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, 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.

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 el principio de legalidad en los actos
administrativos, que al no existir norma legal alguna que
permita el pago de salarios caidos a funcionarios municipales
destituidos y luego reintegrados a sus cargos, la Alcaldia de
Panama (ente que solicitd el pronunciamiento) no esta obligada
al pago de salarios caidos en esas circunstancias y en
particular en el caso del acto administrativo cuyo sentido y
alcance ha solicitado.’

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

..." (Lo destacado es nuestro).

En el marco de lo antes indicado, debe advertirse que en la Resolucion 105 de 11 de marzo
de 2015, dictada por el Administrador General encargado de la Autoridad Nacional de
Administracién de Tierras, se sefiala en la parte resolutiva lo que a continuacion se transcribe.

‘Resuelve:

CUARTO: Seguir con los tramites correspondientes
para el pago de salarios y derechos adquiridos conforme al
articulo 254 de la Ley 36 de 02 de diciembre de 2014, por el cual
se dicta el Presupuesto General del Estado, Vigencia Fiscal
2015.” (Cfr. foja 13 del expediente judicial) (El resaltado es
nuestro).

De lo antes expuesto, resulta claro que el actor debia realizar los tramites pertinentes para
que esa institucion le realizara el pago de los derechos a los que el recurrente tendria derecho, por
lo que podemos evidenciar que, el demandante no realizd dicha gestion antes de presentar la
demanda de proceso sumario en estudio.

En el marco de los hechos cuya relacion hemos expuesto en los parrafos precedentes,
esta Procuraduria solicita a los Honorables Magistrados se sirva declarar que NO ES ILEGAL la
Resolucion Administrativa OIRH 019 de 28 de enero de 2015, emitida por la Autoridad Nacional

de Administracion de Tierras, ni su acto confirmatorio, y, en consecuencia, se desestimen las demas

pretensiones del demandante.



IV. Pruebas: Se aduce como prueba documental de esta Procuraduria, la copia
debidamente autenticada del expediente de personal de la accionante, cuyo original reposa en los
archivos de la entidad demandada.

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

Excepcion de falta de agotamiento de la via gubernativa

Mediante la Vista numero 1022 de 23 de octubre de 2015, esta Procuraduria promovi6 y
sustentd un recurso de apelacion en contra en contra de la Resolucion de 28 de septiembre y la
Providencia de 2 de octubre de 2015, visibles a fojas 15 a 19 del expediente, por medio de la cual se
admite la accién en estudio, ya que segun lo expuesto en esa ocasion, la accién ensayada por el
actor no cumple con el requisito de agotamiento de la via gubernativa, en relaciéon con la
pretension de reintegro que ahora hace, a pesar de ser un presupuesto procesal consagrado
en la Ley 39 de 11 de junio de 2013, “que reconoce ciertas prestaciones laborales a los
servidores publicos”, modificada por la Ley 127 de 31 de diciembre de 2013, en concordancia
con lo establecido en la Ley 135 de 1943 y la Ley 38 de 2000

A traves del Auto de 18 de febrero de 2016, la Sala confirmé la providencia apelada y
admitié la demanda bajo examen (Cfr. fojas 40-46 del expediente judicial).

En esta oportunidad, reiteramos el criterio contenido en la mencionada Vista, puesto que tal
como explicamos en aquella ocasion la accién presentada por el demandante no cumple con el
requisito de agotamiento de la via gubernativa, en relacion con la pretension de reintegro que
ahora hace, a pesar de ser un presupuesto procesal consagrado en la Ley 39 de 11 de junio de
2013, “que reconoce ciertas prestaciones laborales a los servidores publicos’, modificada por
la Ley 127 de 31 de diciembre de 2013, en concordancia con lo establecido en la Ley 135 de 1943
y la Ley 38 de 2000.

En sustento de nuestra apelacion, sefialamos que el articulo 2 de la Ley 39 de 11 de junio de
2013, modificado por el articulo 4 de la Ley 127 de 31 de diciembre de 2013, dispone: “Los

servidores publicos al servicio del Estado, que sean destituidos de sus cargos sin que medie alguna



causa justificada de despido prevista por la Ley y segun las formalidades de ésta, tendran derecho
a solicitar el reintegro a su cargo o, en su defecto, el pago de una indemnizacion...” (Lo
destacado es nuestro).

El tenor literal de la norma citada, supone que el servidor publico destituido de su cargo,
sin que medie alguna causa justificada de despido prevista por la ley y segun las formalidades de
ésta, solicite a la institucion correspondiente el reintegro a su cargo o el pago de una
indemnizacién. De alli que, una vez agotada la via gubernativa por parte del interesado, de no
satisfacerse su pretension, ésta tendra derecho a acudir a la Sala Tercera a través de un
proceso sumario.

Obsérvese que entre las pretensiones de la demanda en estudio, el recurrente solicita
que el Tribunal ordene a la institucion el reintegro; sin embargo no acredita haber formulado
dicha solicitud a la entidad y que respecto de ésta hubiese agotado la via gubernativa. (Cfr.
fojas 2 a 13 del expediente judicial).

La falta de actividad o del agotamiento de la via gubernativa por parte del interesado, trae
como consecuencia que el ejercicio de su derecho quede prescrito, pues asi se sefiala de
manera clara en el parrafo final del articulo 2 de la Ley 39 de 11 de junio de 2013, modificado por el
articulo 4 de la Ley 127 de 31 de diciembre de 2013, que dice:

“El derecho del servidor publico de reclamar el reintegro
prescribe a los cinco dias habiles contados a partir de la notificacion
del despido y el de reclamar el pago de la indemnizacion, por razon
de despido injustificado, prescribe en el término de sesenta dias
calendario contado a partir de la notificacion del despido.” (Cfr. pagina
64 de la Gaceta Oficial 27,446-B de 3 de enero de 2014).

En adicién a lo anterior, indicamos que todas las prestaciones laborales mencionadas
constituyen derechos subjetivos del servidor publico destituido, de lo que se infiere que al tratarse de
una accién que debe ser de conocimiento de la Sala Tercera, indiscutiblemente, nos encontramos
ante una demanda de Plena Jurisdiccién, de alli que resulta aplicable la Ley 135 de 1943, modificada
por la Ley 33 de 1946, relativa a la jurisdiccidn Contencioso Administrativa, que en este caso se

encuentra complementada por el articulo 200 de la Ley 38 de 2000, cuyo contenido regula

precisamente el agotamiento de la via gubernativa.



Todos estos elementos normativos nos conducen a la indudable conclusion, que a los
procesos sumarios que se tramitan en la Sala Tercera, por su caracter administrativo, y por tratarse
de derechos subjetivos, deben cumplir con los requisitos que la Ley Contencioso Administrativa
prevé para las acciones de Plena Jurisdiccion, entre éstas, la contemplada en el articulo 42, que
exige como presupuesto procesal el agotamiento de la via gubernativa el cual no ha sido
acreditado en este proceso.

En reciente jurisprudencia de 23 de julio de 2015, la Sala Tercera acogi6 el criterio de la
Procuraduria de la Administracion descrito en los parrafos precedentes, en el que sefial6 lo
siguiente:

“El Procurador de la Administracion a través de la Vista
No. 284 de 26 de mayo de 2015, fundamenta el recurso de
apelacién indicando que las Providencias... admitieron una accion
que no cumple con el requisito previo del agotamiento de la via
gubernativa. Que si bien la Ley 39 de 11 de junio de 2013,
modificada por la Ley 127 de 31 de diciembre de 2013
reconoce a los servidores publicos al servicio del Estado el
derecho a recibir una prima de antigiiedad al momento de la
terminacion laboral, debe entenderse que la formulacién a la
institucion correspondiente de dicha peticion es al momento
en que termina la relacion laboral.

Indica ademas, que de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 2 de la Ley 39 de 2013, modificada por la Ley 127 de
2013, los servidores publicos al servicio del Estado, que sean
destituidos de sus cargos sin que medie alguna causa
justificada prevista en la Ley y segun las formalidades
establecidas, tienen derecho al reintegro a su cargo o en su
defecto, el pago de una indemnizacion. Sin embargo, considera
que no se ha acreditado en el expediente que la demandante
haya agotado la via gubernativa, tal como lo exige el articulo
42 de la Ley 135 de 1943, modificada por la Ley 33 de 1946,
complementado con el articulo 200 de la Ley 38 de 2000.

Observa este Tribunal de Apelaciones, que de
conformidad con el contenido de la Resolucion..., mediante la
cual se resolvié el recurso de reconsideracioén presentado por
la demandante, se desprende que la misma sélo solicitdo se
revocara la medida adoptada, es decir la destitucion...

No consta en el expediente que la demandante, dentro
del término legal, sesenta (60) dias calendario desde la
notificacion de la destitucion, haya solicitado Ila
indemnizacion a la que alude en la accion que nos ocupa, asi
como tampoco ha demostrado haber solicitado la prima de
antigiedad y que dichas solicitudes hayan sido negadas o



desestimadas por el Instituto Nacional de Formacién Profesional
y Capacitacion para el Desarrollo Humano (INADER).

Es importante indicar que si bien, tanto el derecho al pago
de la indemnizacion como el pago de la prima de antigiiedad se
encuentran consagrados en la Ley 39 de 2013, modificada por la
Ley 127 de 2013, cuando un servidor publico es destituido
injustificadamente, ello no es 6bice para que el mismo no
cumpla con los requisitos establecidos para acceder a esta
instancia judicial, pues la naturaleza de la demanda que se
presente con fundamento en estas leyes, no puede ser otra
que de plena jurisdiccion, puesto que lo Unico que introducen las
mismas es que el proceso sea sumario, estableciendo un término
a esta Corporacion para decidir el fondo de la pretensién, cuando
lo que soliciten sea el reintegro o la indemnizacion. La pretension
como puede observarse sigue siendo el restablecimiento del
derecho subjetivo, que es la naturaleza de las demandas de
plena jurisdiccion.

Por tanto, coincidimos con el Procurador de la
Administracion en que las demandas que se presenten con
base en las Leyes 39 y 127 de 2013, deben cumplir con los
requisitos de admisién exigibles a las demandas de plena
jurisdiccion como lo es el agotamiento de la via gubernativa
que regula el articulo 42 de la Ley 135 de 1943, modificado por
la Ley 33 de 1946. Este articulo taxativamente indica que para
ocurrir ante esta instancia judicial debe haberse agotado la via
gubernativa, que no es mas que haber interpuesto todos los
recursos que establece la ley contra el acto o resolucion, los
cuales tienen la finalidad de que la Administracidén revise su
actuacion y corrija la decisién si lo considera necesario. En este
caso en particular, debio presentar la solicitud de pago ante la
entidad demandada y agotada esa instancia, ante la negativa
tacita o expresa de la administracion acudir ante esta Sala
solicitando el reconocimiento de dicho derecho.

Considera este Tribunal necesario indicar a manera de
docencia, que las Leyes 39 y 127 de 2013, hacen referencia a
la aplicacion de normas del Codigo de Trabajo sélo en cuanto
al calculo de la indemnizacion como férmula de pago,
especificamente lo dispuesto en el articulo 225 de dicha
excerta legal, por tanto no es dable la aplicacién de ninguna
otra disposicion de este cuerpo legal, ya que la naturaleza de
la relacién laboral es de derecho publico y no privado.

Asi las cosas, le corresponde a este Tribunal de Apelacion
acoger la apelacién interpuesta por el sefior Procurador de la
Administracion y proceder a la revocatoria de la Providencia que
admiti6 la presente demanda contencioso administrativa de plena
jurisdiccion.

..." (Lo destacado es nuestro) (Demanda Contencioso
Administrativa de Plena Jurisdiccion presentada por Jorge Enrique
Chong Vega, actuando en representacion de MERILU ANETH
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GONZALEZ NORIEGA, para que se declare nulo, por ilegal, el

Resuelto Interno No. OIRH-520/2014 de 1 de septiembre de 2014,

dictado por el Director General del Instituto Nacional de Formacién

Profesional y Capacitacion para el Desarrollo Humano (INADEH) y

para que se hagan otras declaraciones).

Por lo antes expuesto, respetuosamente pedimos al Tribunal se sirva declarar PROBADA la

excepcion propuesta, en relacion con la accion interpuesta por La Licenciada Estrella lliana Navarro
Valdés, en nombre y representacion de Rubén Dario Gonzalez Guardia.

Del Sefior Magistrado Presidente,

Rigoberto Gonzélez Montenegro
Procurador de la Administracion

Mdnica I. Castillo Arjona
Secretaria General

Expediente 575-15
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