Panama, 22 de marzo de 2023.
Nota C-038-23

Sefior

Alejandro Haynes Hamilton

Secretario General de la

Federacion Nacional de Asociaciones

y Organizaciones de Empleados Publicos (FENASEP)
Ciudad.

Ref.: Ausencias justificadas por participacion en Encuentro de Dirigentes
Capitulares.

Serior Haynes:

Me dirijo a usted en ocasion de dar respuesta a su escrito fechado 1 de marzo de 2023, mediante
el cual usted solicita una opinion a esta Procuraduria, respecto de una supuesta controversia
ocasionada por la Direccion General de Carrera Administrativa (DIGECA) y el Ministerio de
Ambiente, en contra del desarrollo de las normativas establecidas en la Ley No.9 de 20 de junio
de 1994 “Por la cual se establece y regula la Carrera Administrativa”, sobre la libertad sindical,
en los siguientes términos:

PRIMERO: Que en dias pasados nuestra FEDERACION, tomé la
iniciativa estipulada en la ley de convocar representantes de nuestras
distintas asociaciones afiliadas para participar de ENCUENTRO DE
DIRIGENTES CAPITULARES, de todo el pais, que se llevo a cabo en
el lugar denominado EL BONGO de MONTIJO, provincia de
Veraguas.

TERCERO: A raiz de lo mencionado anteriormente, se le envio a las
instituciones correspondientes, las notas solicitando se autorizara la
ausencia justificada, como lo establece la ley 9 de 1994 en sus
articulos No.83, que en su numeral 2, habla de licencias y el articulo
No.88, numerales 2 y 4 que hablan sobre licencias con sueldo por las
razones correspondientes descritas en la misma.

CUARTO: De mas de VEINTE (20), instituciones publicas que
recibieron las notas enviadas, solo una institucion siguiendo
directrices de LA DIRECCION GENERAL DE CARRERA
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ADMINISTRATIVA, en adelante DIGECA, se opusieron a dar la
autorizacion correspondiente como lo establece la ley, interpretando
al parecer de LA DIGECA, de manera subjetiva, de que se diera el
permiso como un asunto personal ...

SEXTO: El Ministerio de Ambiente solicito opinion a DIGECA y esta
a su vez le recomendo lo ya descrito, lo cual viola a todas luces las
normativas nacionales e internacionales... "

Al respecto debemos indicarle primeramente que, luego de una prolija lectura del contenido de
su escrito, se observa, que el mismo versa entre otros aspectos, sobre actuaciones que fueron
previamente ventiladas por el Ministerio de Ambiente y, simultineamente con la Direccion
General de Carrera Administrativa (DIGECA), relacionadas con la solicitud realizada por la
Federacion Nacional de Asociaciones y Organizaciones de Empleado Publicos (FENASEP), que
pretendia la autorizacion de una ausencia justificada para la participacion de sus representantes al
Encuentro de Dirigentes Capitulares que se llevo a cabo en la Provincia de Veraguas, mismas
que de considerarse estuviesen vulnerando derechos subjetivos, lo procedente y/o correcto
hubiese sido la interposicion de los recursos de ley en via gubernativa, cuya presentacion resulta
necesaria e indispensable, para agotar de esta manera la via gubernativa.

En ese sentido, hacemos de su conocimiento que el articulo 2 de la Ley No.38 de 31 de julio de
2000, que aprueba el Estatuto Organico de la Procuraduria de la Administracion, sefiala que sus
actuaciones “...se extienden al ambito juridico administrativo del Estado, excluyendo las
Sfunciones jurisdiccionales, legislativas y en general, las competencias especiales que tengan
otros organismos oficiales”, situacion que no se configura en el caso que nos ocupa; toda vez
que lo que se solicita, guarda relacion con el analisis sobre la legalidad y alcance de actos
administrativos _materializados, los cuales gozan de presuncion de legalidad, tienen fuerza
obligatoria _inmediata, y deben ser aplicados mientras sus efectos no _sean suspendidos, no se
declaren contrarios a la Constitucion Politica, a la ley o a los reglamentos generales por los
tribunales competentes, como es el caso del acto administrativo a través del cual el Ministerio de
Ambiente se opuso a la solicitud realizada por la FENASEP.

Aunado a ello, de conformidad con el numeral 1 del articulo 6 de la citada Ley No.38 de 2000,
corresponde a esta Procuraduria servir de consejera juridica a los servidores publicos
administrativos que consultaren su parecer respecto a determinada interpretacion de la ley o el
procedimiento que se debe seguir en un caso concreto, presupuestos que tampoco se ajustan a lo
solicitado, toda vez que lo que se solicita (opinion sobre la supuesta controversia ocasionada
por DIGECA y El Ministerio de Ambiente), escapa de las competencias establecidas por Ley a
este Despacho.

No obstante, con fundamento en lo dispuesto en el articulo 41 constitucional, en concordancia
con el numeral 6, del articulo 3 de la referida Ley No.38 de 2000, nos permitimos brindarle una
orientacién, aclarando igualmente que la misma, no constituye un pronunciamiento de fondo o
un criterio juridico concluyente que determine una posicion vinculante.
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I. Sobre la presuncion de legalidad de los actos administrativos.

El articulo 15 del Codigo Civil, en concordancia con el articulo 46 de la Ley No.38 de 2000,
consagran el principio de presuncion de legalidad de los actos administrativos, el cual profesa
que las ordenes y demas actos en firme del Gobierno Central o de las entidades descentralizadas
de cardcter individual, tienen fuerza obligatoria inmediata, y seran aplicados mientras sus efectos
no sean suspendidos, no se declaren contrarios a la Constitucion Politica, a la ley o a los
reglamentos generales por los tribunales competentes.

En cuanto a la aplicacion de este principio, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de
la Corte Suprema de Justicia en sentencia de 12 de noviembre de 2008 seialo lo siguiente:

“Dentro del marco explicativo del negocio juridico que se ventila,
huelga indicar en cuanto al principio de legalidad de los actos
administrativos se refiere, llamado asi por la docitrina administrativa,
se asume que, todo acto emanado de quien ostenta la calidad de
Sfuncionario y dictado en ejercicio de sus atribuciones, tiene validez y
eficacia juridica hasta tanto autoridad competente no declare lo
contrario; en consecuencia, es hasta ese momento que reviste de
legalidad y obliga los actos proferidos por autoridad competente para
ello.”

Es decir que., en términos generales, mientras los actos administrativos no sean declarados
contrarios a la Constitucion vy la ley por autoridad competente para ello. deben ser considerados
validos v por tanto. su aplicacion es obligatoria.

En este sentido, el articulo 206 de la Constitucion Politica de la Republica de Panama, senala lo
siguiente:

“"ARTICULQO 206. La Corte Suprema de Justicia tendrd, entre sus
atribuciones constitucionales y legales, las siguientes:

2. La jurisdiccion contencioso-administrativa respecto de los actos,
omisiones, prestacion defectuosa o deficiente de los servicios
publicos, resoluciones, ordenes o disposiciones que ejecuten, adopten,
expidan o en que incurran en ejercicio de sus funciones o pretextando
ejercerlas, los funcionarios publicos y autoridades nacionales,
provinciales, municipales y de las entidades publicas autonomas o
semiautonomas. A tal fin, la Corte Suprema de Justicia con audiencia
del Procurador de la Administracion, podrd _anular los _actos
acusados de _ilegalidad, restablecer el derecho particular violado;
estatuir nuevas disposiciones en reemplazo de las impugnadas y
pronunciarse prejudicialmente acerca del sentido y alcance de un
acto _administrativo_o_de su_valor legal " (Lo subravado y
resaltado es nuestro)
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A su vez el Articulo 97 del Codigo Judicial dispone que:

“Art. 97. A la Sala Tercera le estan atribuidos los procesos que se
originen por actos, omisiones, prestaciones defectuosas o deficientes
de los servidores publicos, resoluciones, ordenes o disposiciones que
ejecuten, adopten, expidan o en que incurran en ejercicio de sus
funciones o pretextando ejercerlas, los funcionarios publicos o
autoridades nacionales, provinciales, municipales y de las entidades
publicas autonomas o semiautonomas.

En consecuencia, la Sala Tercera conocera en materia administrativa
de lo siguiente:

L De los decretos, ordenes, resoluciones o cualesquiera actos,
sean generales o individuales, en materia administrativa, que se
acusen de ilegalidad;

... "(Lo resaltado es nuestro)

Ahora bien, la presuncion de legalidad de los actos administrativos de caracter general o
particular no es absoluta, existiendo pronunciamientos de la Sala Tercera de lo Contencioso
Administrativo de la Corte Suprema de Justicia en este sentido.

En este orden de ideas, podemos citar como referencia la Sentencia de dicha sala de 30 de
diciembre de 2011, que al respecto sefiala lo siguiente:

“Al efecto, la Sala debe manifestar que en nuestro ordenamiento

Juridico rige el principio de "presuncion de legalidad" de los actos
administrativos, segun el cual, éstos se presumen legales o validos, de
modo que, quien afirme su ilegalidad, debe probarla plenamente (Cfr.
art. 15 del Codigo Civil). Sobre este conocido principio, el profesor y
tratadista José Roberto Dromi nos ilustra de la siguiente forma:

"La presuncion de legalidad no es un medio de prueba; ataie a la
carga de la prueba y fija una regla de inversion de la carga de la
prueba. Ante actos absolutamente nulos, no hace falta acreditar la
ilegitimidad, porque ellos no tienen presuncion de legitimidad.

El principio de presuncion de legalidad de los actos administrativos
no significa un valor absoluto, menos aun indiscutible, pues por eso
se la califica como presuncion. La presuncion de legitimidad es
relativa y formalmente aparente. La presuncion de legitimidad de que
goza el acto administrativo de que fue emitido conforme a derecho, no
es absoluta, sino simple, pudiendo ser desvirtuada por el interesado,
demostrando que el acto controvierte el orden juridico.”

(DROMI, José Roberto. Citado por PENAGOS, Gustavo. El acto
administrativo. Tomo 1. Ediciones Libreria del Profesional. 5"
Edicion. Santa Fe de Bogota. 1992. pag. 266)."
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Es por ello que, quien considere tener un interés legitimo, podra presentar las acciones y recursos
correspondientes, a fin que el posible acto emitido, sea declarado nulo por ser contrario a la
Constitucion y/o la Ley.

II. De las Ausencias Justificadas.
El articulo 83 del referido Texto Unico de la Ley No.9 de 1994, dispone que “Los servidores

publicos podrdn ausentarse justificadamente del puesto de trabajo, siempre que las ausencias se
encueniren dentro de las previsiones del presente Capitulo.”

Por su parte el articulo 84 siguiente, sefiala que la ausencia justificada se acredita mediante
permisos, licencias, tiempo compensatorio reconocido, separacion del cargo y vacaciones.

En este orden de ideas, debemos sefialar que el articulo 85 ibidem, define a los permisos como
“las ausencias justificadas del puesto de trabajo por un maximo de 18 dias al aiio” y a su vez
dispone que los mismos, podran ser solicitados por diferentes causas. Veamos:

“Articulo 85. Los permisos son las ausencias justificadas del puesto
de trabajo por un maximo de dieciocho dias al afo. Se pueden
solicitar permisos por las siguientes causas:

Enfermedad del servidor publico.

Duelo.

Matrimonio del servidor publico.

Enfermedad de parientes cercanos.

Eventos académicos puntuales.

Otros asuntos personales de importancia.

El servidor publico debe coordinar la utilizacion de los permisos
que solicite con su superior inmediato, pero no podra exceder los
dieciocho dias anuales.”

SNV NV N

Respecto a las licencias, los articulos 86 y 87 de dicho Texto Unico, establecen en qué consisten
las licencias y su clasificacion, de la siguiente manera:

“Articulo 86. Las licencias son ausencias justificadas del puesto de
trabajo motivadas por situaciones distintas a las de los permisos. Su
tramite deberda estar debidamente reglamentado.

Articulo 87. Habra tres clases de licencias: con sueldo, sin sueldo y
especiales.”

A su vez, la misma norma dispone en sus articulos 88, 89 y 90, para qué se otorgan o se
conceden cada una de estas licencias. Veamos:

“Articulo 88. Las licencias con sueldo se otorgan por:
1. Estudios.

2. Capacitacion.

3. Representacion de la institucion, el Estado o el pais.
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4. Representacion de la asociacion de servidores publicos.

Articulo 89. Las licencias sin sueldo se conceden para:
1. Asumir un cargo de eleccion popular.

2. Asumir un cargo de libre nombramiento y remocion.
3. Estudiar.

4. Asuntos personales.

Articulo 90. Se denominan licencias especiales las remuneradas por
el sistema de seguridad social, y son causadas por:

1. Gravide:z.

2. Enfermedad que produzca incapacidad superior a quince dias.

3. Riesgos profesionales.”

Como pude observarse de los planteamientos anteriores, éstos son los mecanismos que de
conformidad con la Ley de Carrera Administrativa, permiten que un servidor publico pueda
ausentarse de manera justificada del lugar en el que debe prestar el servicio para el que ha sido
designado.

De esta manera damos respuesta a su nota, reiterandole que la orientacion que aqui externamos
no constituye un pronunciamiento de fondo, o un dictamen juridico concluyente, que determine

una posicion vinculante para con esta Procuraduria, en cuanto al tema objeto de consulta.

Atentamente,

@0 rto Gonzilez’Montenegro
Procurador de la Administracion

RGM/mabc
C-030-23
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