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Ref.: Derecho de los funcionarios de la Autoridad de Aseo Urbano y Domiciliario a acogerse
a un programa de retiro voluntario establecido mediante una Resolucién, dejada sin

efecto por la autoridad que la dicto.

Licenciado Bejarano:

Damos respuesta a su nota de 27 de mayo de 2024, mediante la cual nos consulta: *... si
las personas inscrita en el lapso de de tiempo de los tres dias (3) las personas anotadas
tienen derecho al programa de retiro voluntarios siempre y cuando se encuentran fuera de
la fecha de suspension” (sic); es decir, si las personas que manifestaron su voluntad de
acogerse al programa de retiro voluntario establecido mediante la Resolucion No. AG-167-
2024 de 29 de abril de 2024, publicada en la Gaceta Oficial No.30029 de 13 de mayo de
2024, “Por la cual se aprueba el Programa de Retiro Voluntario a favor de todos los
Servidores Publicos de la Autoridad de Aseo Urbano y Domiciliario”, dejada sin efecto
mediante la Resolucién No.AG-190-2024 de 16 de mayo de 2024, tienen derecho a que
se les conceda lo pedido.

En atencion a lo consultado, el criterio de esta Procuraduria, es que las personas que
manifestaron su voluntad de acogerse al programa de retiro voluntario establecido
mediante la Resolucion No.AG-167-2024 de 29 de abril de 2024, publicada en la Gaceta
Oficial No.30029 de 13 de mayo de 2024, “Por la cual se aprueba el Programa de Retiro
Voluntanrio a favor de todos los Servidores Publicos de la Autoridad de Aseo Urbano y
Domiciliario”, la cual fue dejada sin efecto por la Resolucion AG-190-2024 de 16 de mayo
de 2024, no gozan de un derecho adquindo, siendo asi que la sola presentacion de las
solicitudes de inscripcion, durante la vigencia de la primera de dichas Resoluciones, les
confiere Unicamente una mera expectativa de derechos.

Es importante en primera instancia indicarle que, la orientacion brindada a traves de la
presente consulta, no constituye un pronunciamiento de fondo, o un criterio juridico
concluyente que determine una posicién vinculante en cuanto al tema consultado; no
obstante y de forma objetiva, nos permitimos orientarle en los siguientes términos:
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L. Consideraciones y argumentos juridicos de esta Procuraduria:

De conformidad con el articulo 302 de la Constitucién Politica de la Republica de Panama,
“Los deberes y derechos de los servidores publicos, (...) seran determinados por la Ley’.

En este orden de ideas, el articulo 34 de la Ley No.51 de 29 de septiembre de 2010, “Que
crea la Autoridad de Aseo Urbano y Domiciliario y adopta disposiciones para la eficacia de
su gestion”, contenido en el Capitulo IX, titulado “Disposiciones Finales”, faculta a la
Autoridad de Aseo Urbano y Domiciliario (en adelante tambien referida como AAUD) para
que esta pueda implementar un programa de Retiro Voluntario a favor de sus servidores
publicos, incluyendo aquellos que brindan servicios administrativos y operativos.

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

“Articulo 34. La Autoridad reconocera la antigiiedad de los
servidores publicos que laboran en los municipios en el area
de aseo urbano y domiciliario y, al momento de la
transferencia, respetara la estabilidad laboral.

(...)

De igual forma, previa la evaluacion presupuestaria y
financiera, la Autoridad podra implementar un programa
de retiro voluntario a favor de los servidores publicos
que laboran en los servicios de aseo urbano y
domiciliario incluyendo los que brindan servicios
administrativos.” (El resaltado y la cursiva del Despacho)

Como se aprecia, de conformidad con la norma legal citada, la implementacion de un
programa de retiro voluntario a favor de los servidores publicos 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 decision
potestativa (discrecional) de dicha entidad.

En tal sentido, la Resolucion AG-167-2024 de 29 de abril de 2024 “Por la cual se aprueba
el Programa de Retiro Voluntario a favor de todos los Servidores Publicos de la Autoridad
de Aseo Urbano y Domiciliario”, dictada 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 Resolucion No.AG-167-2024 de 29 de abril de 2024, al igual
que la Resolucion AG-190-2024 de 16 de mayo de 2024, que la deja sin efecto, tambien
dictada por el Administrador General; han de entenderse revestidas de la presuncion de
legalidad que ampara a los actos administrativos de efecto general, conforme lo dispone
el articulo 15 del Codigo Civil, por lo que deben ser aplicadas en los precisos terminos que
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en ellas se indica, mientras no sean declaradas contrarias a la Constitucion o a las leyes
por la autoridad competente.

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

Los derechos adquiridos, tal como lo indicé este Despacho en opinién vertida mediante
la Nota N°C-009-18 de 6 de febrero de 2018, son aquellos que: ‘quedan incorporados ‘al
patrimonio de su titular por haberse cumplido los presupuestos de hechos necesarios,
sequn la ley vigente, para darle nacimiento; (...) Asi, porejemplo, son derechos adquiridos
los salanios, décimos tercer mes, primas de antigtiedad y disfrute de vacaciones, cuando
se cumplen los presupuestos establecidos en la ley, es decir, cuando se haya laborado
jomadas de trabajo para un empleador. (...)." (Enfasis suplido)

También en la opinién externada mediante la Nota No.C-137-09 de 11 de noviembre de
2009, la Procuraduria de la Administracion abordé esta materia y, citando un
pronunciamiento judicial proferido por la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de
la Corte Suprema de Justicia, senalo:

o

Por otra parte es preciso sefialar que la Sala Tercera de la
Corte Suprema de Justicia, en Sentencia de 7 de julio de
1993, citando al autor Roberto Rovere, define el concepto
doctrinal derecho adquirido, como ‘... aquel respecto del cual
se han satisfecho todos los requisitos exigidos por la ley para
determinar_su_adquisicion y consiquiente incorporacion al
patrimonio del adquirente ...". (Enfasis suplido)

Iguaimente, mediante la Nota No.55 de 30 de abril de 1986, esta Procuraduria se refirio a
la distincién conceptual entre los “derechos adquiridos” y las “meras expectativas de
derechos’, mereciendo a nuestro juicio especial mencion, las referencias doctrinales
sobre la necesaria utilizacion de los “modos determinados” para la materializacion del
‘acto constitutivo del derecho adquirido”, que es aquel que “introduce un bien,
facultad o provecho al patrimonio de una persona’.

Sobre el particular, la mencionada opinién juridica indico, entre otras cosas lo siguiente:

Otro diccionario juridico, refinéndose al concepto civilista de
derecho adquirido, expresa:

‘Con el nombre de derechos, la ley nos reconoce aptitudes,
nos da facultades respecto de las cuales nos deja en libertad
de usar o no usar de ellas. En tanto que no las hemos
utilizado, tenemos un derecho, si se quiere, en el sentido de
que solamente nos encontramos en aptitud de adquinrio, de
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acuerdo con ciertos modos determinados. Pero sdlo
adquirimos el derecho cuando hemos usado de esos
modos y nuestra aptitud se ha manifestado de hecho
para su utilizacion. El ejercicio de la facultad legal que en
cierto modo se ha matenalizado en el acto, traducido
exteriormente por él, es constitutivo del derecho adquirido y
este derecho nos pertenece en lo futuro al grado de que
ninguna ley nueva pueda arrebatamoslo sin dejar de ser
retroactiva.’” (Pallares, Eduardo, ‘Diccionanio de Derecho
Procesal Civil, pag. 222).

Serra Rojas, a su vez, al refenirse al tema expresa:

El derecho adquindo es definible, cuando el acto realizado
introduce un bien, una facultad o un provecho al
patrimonio de una persona, y el hecho efectuado no puede
afectarse ni por la voluntad de quienes intervinieron en el
acto, ni por disposicion legal en contraro; y la expectativa de
derecho es una esperanza o una pretension de que se realice
una situacion juridica concreta, de acuerdo a la legislacion
vigente en un momento dado. En el primer caso, se realiza
el derecho y entra en el patrimonio; en el sequndo, el
derecho esta en potencia, sin realizar una situacion juridica
concreta, no formando parte integrante del patrimonio.(Sem.
Jud. Fed. V época. T. LXXI, pag. 3496)(T.l, pag. 333).”
(Resaltado, cursiva y subraya del Despacho)

En el caso especifico que nos ocupa, segun se desprende del contenido de su nota, y de
la documentacion adjunta a ella, durante la vigencia de la Resolucion No. AG-167-2024 de
29 de abril de 2024, un numero 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 inscripcion.

Del mismo modo, de lo indicado en su misiva se desprende que, en el presente caso, no
se completo el procedimiento para acogerse al Programa de Retiro Voluntario, establecido
en la Resolucion No. AG-167-2024 de 29 de abril de 2024, cuyo articulo 5 dispone lo
siguiente:

“Articulo 5. Una vez presentada la solicitud
correspondiente, la Oficina Interinstitucional de Recursos
Humanos evaluara la procedencia o no de la solicitud.

La sola presentacion de la solicitud de inscripcion al programa
de retiro voluntario para los servidores publicos de la AAUD,
no dara derecho al solicitante para el otorgamiento de dicho
beneficio, siendo potestad exclusiva de la Autoridad,
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aprobaria o no, basandose en las razones establecidas
en la presente Resolucion. (...)". (El resaltado, cursiva y
subraya del Despacho)

A juicio de este Despacho, de lo hasta aqui anotado, se infiere con meridiana claridad que
nos encontramos frente a una mera expectativa de derechos; pues no consta que las
solicitudes de inscripcion en el Programa de Retiro Voluntario de la AAUD, presentadas
por los funcionarios interesados, hubieren sido resueltas favorablemente en el ambito
administrativo, previa verificacién del cumplimiento de los requisitos y el procedimiento
establecido en la Resolucion No.AG-167-2024 de 29 de abril de 2024.

Es sobre la base de lo manifestado en el parrafo anterior, que esta Procuraduria considera
oportuno, hacer referencia a lo sefialado por la Sala Tercera de la Corte Suprema de
Justicia al referirse a las meras expectativas de derechos, en el ambito juridico
administrativo del Estado:

“Con respecto, al argumento del actor cuando sefala que el
permiso de construccion debia ser aprobado por el Alcalde
de Portobelo porque fue presentado cumpliendo con los
requisitos _exigidos, este Tribunal estima que sélo contaba
con una mera expectativa de derecho, toda vez que debia
ser_previamente examinado por el Consejo Municipal de
Portobelo, para que el Alcalde de Portobelo determinara si
accedia o no a la solicitud presentada.

Por tales motivos, se desestiman los cargos de violacién del
numeral 15 del articulo 17 de la Ley 106 de 1973, modificada
por la Ley 52 de 1984, y el articulo 1313 del Coddigo
Administrativo.”1 (Enfasis suplido)

La jurisprudencia comparada también ha realizado aportes en cuanto a la distincion
conceptual de los “derechos adquiridos” frente a las “meras expectativas de derechos” y
su aplicacion en el ambito 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 virtud de disposicién normativa,
esto es, cuando la situacion factica satisface todos y cada uno de los requisitos para
que dicha consolidacion se produzca; de manera que, mientras no se cumpla la
totalidad de los requisitos legales no se tiene un derecho cierto, sino una expectativa
de derecho. Asi las cosas, las meras expectativas se predican de aquellas
esperanzas que una persona se ha formado de llegar a adquirir derechos, que bien

1 Demanda contencioso administrativa de Plena Jurisdiccion interpuesta por el Licenciado Roy
Arosemena, en representacion de la empresa LACHU HOLDING, S.A., en contra de la negativa
tacita por silencio administrativo en que incurrié el alcalde del Distrito de Portobelo, al no contestar
la solicitud presentada por la sociedad un permiso de construcciéon de una cerca perimetral en
terreno de su propiedad. Ponente: Abel Augusto Zamorano. 15 de mayo de 2019.
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pueden consolidarse o sufrir modificaciones en el tiempo en contra suya. El articulo
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 éstas
ostentan una connotacion diferente a la de los derechos adquiridos?”.

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

“Configuran derechos adquiridos las situaciones juridicas
individuales que han quedado definidas y consolidadas
bajo el imperio de una ley y que, en tal virtud, se
entienden incorporadas valida 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 juridicas del pasado que han
guedado debidamente consolidadas.”

Posteriormente, ese mismo Cuerpo Colegiado mediante Sentencia No.038 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 idoneas para adquirirlo. Un criterio esencial
para determinar si se esta frente a un derecho adquirido
consiste en analizar si al entrar en vigencia la nueva
regulacion, ya se habian cumplido todos los supuestos
facticos previstos por la norma anterior para conferir el
derecho, aun cuando su titular no hubiera ejercido ese
derecho al entrar en vigor la nueva regulacion.”

En consecuencia y en atencion a lo consultado, el criterio de esta Procuraduria, es que las
personas que manifestaron su voluntad de acogerse al programa de retiro voluntario
establecido mediante la Resolucion No.AG-167-2024 de 29 de abril de 2024, publicada en
la Gaceta Oficial No.30029 de 13 de mayo de 2024, “Por la cual se aprueba el Programa
de Retiro Voluntario a favor de todos los Servidores Publicos de la Autoridad de Aseo
Urbano y Domiciliario”, la cual fue dejada sin efecto por la Resolucion AG-190-2024 de 16
de mayo de 2024, no gozan de un derecho adquirido, siendo asi que la sola presentacion
de las solicitudes de inscripcion, durante la vigencia de la primera de dichas Resoluciones,
les confiere unicamente una mera expectativa de derechos.

2 https://iwww.alcaldiabogota.qov.co/sisjur/listados/tematica2 jsp?subtema=20828&cadena=
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Esperamos de esta manera haberle orientado objetivamente sobre sus interrogantes, en
base a lo que senala el ordenamiento positivo respecto al tema objeto de su consulta,
reiterandole igualmente que la orientacion vertida por este Despacho, no reviste caracter
vinculante.

Atentamente,
—_— {
7). e \ I
Y oered
i rto Gonzalez Mohtenegro :
Procurador de la Administracion. ( .
RGM/dc
C-093-24
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