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Licenciado
Germán Bejarano
Com¡té Retiro Voluntar¡o
Ciudad.

Ref.: Derecho de los funcionarios de la Arforidad de Aseo [ ]rbano Domici¡iario a
a un proorama de retiro voluntario establecido mediante una Resolución. detada s¡n

la autoridad uelad

Licenciado Bejarano:

Damos respuesta a su nota de 27 de mayo de 2024, mediante la cual nos consulta: "... si
/as personas i,irscnla en el lapso de de t¡empo de /os tres días (3) las personas anotadas
tienen derccho al prognma de rcü¡o voluntaios siempre y cuando se encuentran fuera de
ta fecha de suspenslón" fsrg; es decir, si las personas que manifestaron su voluntad de
acogerse al programa de retiro voluntario establecido mediante la Resolución No.AG-'167-
2024 de29 de abril de 2024, publicrrda en la Gaceta Oficial No.30029 de 13 de mayo de
2024, "Por la cual se aprueba el Programa de Retiro Voluntaio a favor de fodos /os

Servrdores Públicos de la Autoridad de Aseo Ubano y Domiciliario", deiada sin efecto
mediante la Resolución No.AG-190-2024 de 16 de mayo de 2Q24,lienen derecho a que
se les conceda lo pedido.

En atención a lo consuttado, el criterio de esta ProcuradurÍa, es que las personas gue
manifestaron su voluntad de acogerse al programa de retiro voluntario establecido
mediante la Resolución No.AG-167-2024 de 29 de ab¡i|de2024, publicada en la Gaceta
Oficial No.30029 de 13 de mayo de 2024, "Por la cual se aprueba el P¡ograma de Retiro

Voluntario a favor de fodos /os Serurdores Públicos de la Autondad de Aseo Ubano y
Domiciliario",la cual fue dejada sin efecto por la Resolución AG-190-2024 de 16 de mayo
de 2024, no qozan de un derecho adau¡ido, siendo así que la sola presentac¡ón de las

solicitudes de inscripción, durante la vigencia de la primera de dichas Resoluciones, les
confiere únicamente una mera expectativa de dercchos.

Es importante en primera instancia indicarle que, la orientación brindada a través de la

presente consulta, no const¡tuye un pronunciamiento de fondo, o un criterio jurídico

concluyente que determine una posición vinculante en cuanto al tema consultado; no
obstante y de forma objetiva, nos permitimos orientarle en los siguientes términos:

Panamá, 18 de junio de 2024.
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l. Gonsideraciones y argumentos jurídicos de esta Procuraduía:

De conformidad con el articulo 302 de la Constitución Política de la República de Panamá,
"Los debercs y dercchos de los servidores públicos, (. . .) serán dete¡minados por la Ley".

En este orden de ideas, el art¡culo 34 de la Ley No.51 de 29 de septiembre de 2010, "Que

crea la Autoridad de Aseo Urbano y Domiciliaio y adopta disposiciones para la eficacia de
su gestión", contenido en el Capítulo lX, titulado "Disposiciones Finales", faculta a la
Autoridad de Aseo Uóano y Domiciliario (en adelante también referida como AAUD) para
que esta pueda implementar un programa de Retiro Voluntario a favor de sus servidores
públicos, incluyendo aquellos que brindan servicios administrativos y operativos.

"Articulo 34. La Autoridad reconocerá la antigüedad de los
servidores públims que laboran en los municipios en el área
de aseo urbano y domiciliario y, al momento de la

transferencia, respetará la estabilidad laboral.

De igual forma, prcvia la evaluación prcsupue.staria y
financiea,la Autoridad podrá implementar un progft¡ma
de reüro voluntario a favor de los servidores públicos
que laboran en los servicios de aseo urbano y
domiciliario incluyendo los que brindan servicios
adm¡nistrat¡vos." (El resaltado y la cursiva del Despacho)

Como se aprecia, de conformidad con la norma legal citada, la implementación de un
programa de reüro voluntario a favor de los servidores públims que laboran en los

servicios de aseo urbano y domiciliario, al igual que aquellos que brindan servicios

administrativos en la Autoridad de Aseo Urbano y Domiciliario, constituye una decisión
potestaüva (discrccionat¡ de dicha entidad.

En tal sentido, la Resolución AG-167-2024 de29 de abril de2024 "Por la cual se aprueba
el Programa de Retiro Voluntario a favor de todos /os Servrdores Públicos de la Autoidad
de Aseo lJrbano y Domiciliario", didada por el Administrador General, dispuso establecer
dicho beneficio (Cfr., Articulo 1), regulando asimismo, a través de su articulado, las
condiciones requeridas y el procedimiento a seguir por los interesados, para poder
acceder a dicho Programa de Retiro Voluntario.

Cabe anotar que la aludida Resolución No.AG-167-2024 de 29 de abril de 2024, al igual
que la Resolución AG-190-2024 de 16 de mayo de 2024, que la deja sin efecto, también
dictada por el Adm¡n¡strador General; han de entenderse revestidas de la presunción de
legalidad que ampara a los actos administrativos de efecto general, conforme lo dispone
el artículo 15 del Codigo C¡vil, por lo que deben ser aplicadas en los precisos términos que

El mencionado artículo 34 de la Ley No.51 de 29 de septiembre de 2010, señala lo
siguiente:

(...)



seqún la lev viqente. para dale nac¡m¡enfo: (...) Asi, porejemplo, son de¡echos adquindos
/os sa/anog décimos tercer mes, primas de antigúedad y disfntte de vacaciones, cuando
se cumplen /os presupuesfos eslab/ecrdos en la ley, es dec¡r, cuando se haya labondo
jomadas de trabajo pan un empleador. (. . .). " (Enfasis suplido)
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en ellas se indica, mientras no sean declaradas contrarias a la Constitución o a las leyes
por la autoridad competente.

Abordado lo anterior, cabe precisar lo concerniente al concepto de "derechos adquiridos
y cómo se adquieren. Veamos:

Los derecl¡os adquiridos, tal como lo indico este Despacho en opinión vertida mediante
la Nota N"C-009-18 de 6 de febrero de 2018, son aquellos que: "quedan incorporados'al

haberse /os de hechos nece

También en la opinión externada mediante la Nota No.C-137-09 de 11 de noviembre de
2009, la Procuraduría de la Administración abordó esta materia y, citando un
pronunciamiento judicial proferido por la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de
la Corte Suprema de Justicia, señaló:

Por otm pafte es prcc¡so señalar que la Sala Tercen de la
Cofte Suprema de Justicia, en Sentencia de 7 de julio de
1993, citando al autor Robe¡lo Rovere, define el concepto
doctrinalde¡echo adqu¡rido, como '-.. aquel rcspecto del cual
se han safi.sfecho todos /os exioidos oor la lev pam

determinar su al
patimonio del adquircnte ...". ( is suplido)

lgualmente, mediante la Nota No.55 de 30 de abril de 1986, esta Procuraduría se ref¡rió a
la distinción conceptual entre los "de¡echos a&u¡ridos" y las "meras exp&bt¡vas de
derecños", mereciendo a nuestro juicio especial menc¡ón, las referencias doctrinales
sobre la necesaria utilización de los "modos deteminados" para la materialización del
"acto consütutivo del de¡echo adquirido", que es aquel que "intoduce un bien,
facultad o prcvecho al paümonio de una pesona".

Sobre el particular, la mencionada opinión jurídica indicó, entre otras cosas lo siguiente

Otto diccionario jurídico, rcfiriéndose al concepto civilista de
de rccho adqu i ido, expesa :

'Con el nomb¡e de derechos, la ley nos rcconoce aptitudes,
nos da facuftades respecto de /as cuales nos deja en libertad
de usar o no usar de ellas. En tanto que no las hemos
utilizado, tenemos un derecho, si se qurbre, en el sentido de
que solamente nos encontramos en aptitud de adquirilo, de
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acuerdo con cie¡úos modos determinados. Pero sólo
adquirimos el derecho cuando hemos usado de esos
modos y nuestra aptifrrd se ha manifestado de h*ho
pa su utilización. El ejercicio de la facuftad legal que en
cieño mdo se ha materializado en el acto, traduc¡do
exteriormente por é1, es constitutivo del de¡echo adquirido y
este derccho nos pe¡lenece en lo fututo al grado de que
ninguna ley nueva pueda ar¡ebatárnosro s¡,;, dejar de ser
rettoactiva.' (Pallarcs, Eduado, "Diccionario de De¡echo
Procesal Civil', pá9. 222)

Serra Ro7ás, a su vez, al referirse al tema exprcsa

'El derecho adquirido es . cuando el acto ¡ealizado
introduce un bien, una facultad o un p¡ovecho al
paümonio de una percona. v el hecho efectuado no puede
afectarse ni por la voluntad de quienes inteuinieron en el
acto, ni por disposición leqal en contnrio: y la expectativa de
derecho es una esperanza o una pretensión de que se realice
una situación jurídica concreta, de acuerdo a la legislación
vigente en un momento dado. En el primer caso, se ¡ealiza
el de¡echo y ent¡a en el paümonio: en el sequndo, el
derecho está en potencia, sin ¡ealizar una situación iuridica
concrcta, no formando pafte ¡nteqnnte del patimonio. (Sem.
Jud. Fed. V época. T. L-W| pág 3496)'(T.[ pág 333) "

(Resattado, cursiva y subraya del Despacho)

En el caso especÍfico que nos ocupa, según se desprende del contenido de su nota, y de
la documentación adjunta a ella, durante la v¡gencia de la Resolución No. AG-167-2024 de
29 de abril de 2024, un número plural de funcionarios de la AAUD, manifestaron su
voluntad de "acogerse" al Programa de Retiro Voluntario establecido por dicho acto
administrativo de efecto general, sin que la entidad hubiese ofrecido respuesta a sus
respectivas solicitudes de inscripción.

Del mismo modo, de lo indicado en su misiva se desprende que, en el presente caso, no
se com letó el tm ta P m nta
en la Resolución No. AG-167-2024 de 29 de abril de 2024, cuyo artículo 5 dispone lo
siguiente:

"Artículo 5. Una vez presentada la solicitud
conespondiente, la Oñcina lnteinstitucional de Recursos
Humanos evaluará la procedencia o no de la solicitud.

La sola p¡esentación de la de inscipción al ptoqrama
de reti¡o voluntaio DArZ) /os s púbúcos AAUDde la
no dará derccho al solicitante paru el otomamiento de dicho
beneficio, siendo pot*tad exclusiva de la Autoridad,
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aprcba¡la o no, basándose en ,as razones esfabrecrdas
en la prcsente Rsolución (...)". (El resaltiado, curs¡va y
subraya del Despacho)

A juicio de este Despacho, de lo hasta aquí anotado, se inf¡ere con meridiana claridad que
nos encontramos frente a una mera expectativa de derechos; pues no mnsta que las
solicitudes de inscripción en el Programa de Retiro Voluntario de la AAUD, presentadas
por los funcionarios interesados, hubieren sido resueltas favorablemente en el ámbito
administrativo , previa verificación del cumplimiento de los requisitos y el procedimiento
establecido en la Resolución No.AG- 1 67-202 4 de 29 de abril de 2024

Es sobre la base de lo manifestado en el párrafo anter¡or, que esta Procuraduria mnsidera
oportuno, hacer referencia a lo señalado por la Sala Tercera de la Corte Suprema de
Justicia al referirse a las meras expectat¡vas de derechos, en el ámbito jurídico
administrativo del Estado:

"Con resoecto. al aroumento I actor cuando señala que el
permiso de construcción debía ser aprobado por el Alcalde
de Portobelo ooroue fue oresentado cumpliendo con los

Por tales motivos, se desestiman los cargos de violación del
numeral 15 del articulo 17 de la Ley 106 de '1973, modificada
por la Ley 52 de 19&4, y el artículo 1313 del Codigo
Administrativo."r (Énfasis suplido)

La jurisprudencia comparada también ha realizado aportes en cuanto a la distinción
conceptual de los "derechos adquiridos" frente a las "meras expectativas de derechos" y
su aplicación en el ámbito del Derecho Administrativo. En tal sentido, el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Colombia, en su Fallo 8842 de 2006, sostuvo lo
siguiente: "Los derechos adquiridos hacen referencia a los derechos causados,
consolidados, que han ingresado al patrimonio en viftud de disposición normativa,
esfo es, cuando la situación fáct¡ca satisface todos y cada uno de los requisitos para
que dicha consolidación se produzca; de manera que, mientras no se cumpla la
totalidad de los requisitos legales no se tiene un derecho cieño, sino una expectativa
de derecho. Así /as cosas, /as meras expecta¿lyas se predican de aquellas
esperanzas que una persona se ha formado de llegar a adquiir derechos, que bien

requisitos exigidos, este Tribunal estima que sólo contaba
con una mera expecúafua de derecáo, toda vez que debía
ser previamente examinado por el Conseio Municipal de
Portobelo, para que el Alcalde de Portobelo determinará si
accedia o no a la solicitud presentada.

1 Demanda contencioso administrativa de Plena Jur¡sdicción interpuesta por el Licenciado Roy
Arosemena, en representac¡ón de la empresa LACHU HOLDING, S.A., en contra de la negativa
tác¡ta por silenc¡o administrativo en que ¡ncurrió el alca¡de del Distr¡to de Portobelo, al no contestar
la solicitud presentada por la sociedad un permiso de construcción de una cerca per¡metral en
terreno de su prop¡edad. Ponente: Abel Augusto Zamorano. 15 de mayo de20j9.



pueden consolidarse o sufir modificac¡ones en el tiempo en contra suya. El artículo
17 de la Ley 153 de 1887 establece que "Las meras expectativas no constituyen
derecho contra la ley nueva que las anule o cercene" lo que significa que ésfas
ostentan una connotación diferente a la de los derechos adquiridosz".

Respecto al concepto de derechos adquiridos, la jurisprudencia comparada, en Sentencia
No.781 de 2003, la Corte Constitucional de Colombia, señaló lo siguiente:

"Configuran derechos adquiridos las situaciones jurídicas
individuales que han quedado definidas y consolidadas
bajo el imperio de una ley y que, en tal virtud, se
entienden incorporadas válida y definitivamente o
pertenecen al patrimonio de una persona. Por ello se
construye el principio de la irretroactividad de la ley, es
decir, que la nueva ley no tiene la virtud de regular o
afectar las situaciones jurídicas del pasado que han
quedado debidamente consolidadas."

Posteriormente, ese mismo Cuerpo Colegiado mediante Sentencia No.03B de 2004,
sostuvo que:

"El derecho adquirido es aquel que se entiende incorporado
al patrimonio de la persona, porque se ha perfeccionado
durante la vigencia de una ley. Para que el derecho se
perfeccione es necesario que se hayan verificado todas las
circunstancias ¡dóneas para adqu¡r¡rlo. Un criterio esencial
para determinar si se está frente a un derecho adquirido
cons¡ste en analizar si al entrar en vigencia la nueva
regulación, ya se habían cumplido todos los supuestos
fácticos previstos por la norma anterior para conferir el
derecho, aun cuando su titular no hubiera ejercido ese
derecho al entrar en vigor la nueva regulación."

En consecuencia y en atención a lo consultado, el criteno de esta Procuraduría, es que las
personas que manif*taron su voluntad de acogerse al programa de retiro voluntario
establecido mediante la Resolución No.AG-167-2024 de 29 de abnlde2024, publicada en
la Gaceta Oficial No.30029 de 13 de mayo de 2024, "Por la cual se aprueba el Prcgrama
de Retiro Voluntario a favor de fodos /os Seryrdores Públicos de la Autoridad de Aseo
Uhano y Domiciliarb'l la cual fue dejada sin efecto por la Resolución AG-190-2024 de '16

de mayo de 2024, no qozan de un derecho adquiido, siendo así que la sola presentación
de las solicitudes de inscripción, durante la vigencia de la primera de dichas Resoluciones,
les confiere únicamente una mera expectativa de dercchos.

2 tülpsllw\vw.alcald¡aboqota.qov.co/s¡siur/listadositematica2 isD?subtema=20828&cadena=
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Esperamos de esta manera haberle orientado objetivamente sobre sus interrogantes, en
base a lo que señala el ordenamiento positivo respecto al tema objeto de su consulta,
reiterándole igualmente que la orientación vertida por este Despacho, no reviste carácter
vinculante.

Atentamente,
ED

q

Go
Procurador de la Administración.
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