REPUBLICA DE PANAMA

MINISTERIO PUBLICO
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION

Proceso Contencioso Administrativo
de Plena Jurisdiccion

Contestacion de la demanda.

Vista Numero 003

Panama, 3 de enero de 2022

El Licenciado Mario I. Buitrago, actuando
en nombre y representacion de Nelson
Federico Ruiz, solicita que se declare nula,
por ilegal, la Resolucion Administrativa
No. 301 de 6 de abril de 2021, emitida por
la Autoridad Nacional de Aduanas, su
acto confirmatorio, y para que se hagan
otras declaraciones.

Seiior 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 No.38 de 31 de julio de 2000, con el propdsito de contestar la demanda contencioso

administrativa de plena jurisdiccién descrita en el margen superior.

I. Los hechos en que se fundamenta la demanda, los contestamos de la siguiente

manera:

Primero: No es un hecho; por tanto, se niega.

Segundo: No es un hecho; por tanto, se niega.

Tercero: No es un hecho; por tanto, se niega.
Cuarto: No es un hecho; por tanto, se niega.
Quinto: No es un hecho; por tanto, se niega.
Sexto: No es un hecho; por tanto, se niega.
Séptimo: No es un hecho; por tanto, se niega.

II. Normas que se aducen infringidas.

El apoderado judicial del recurrente manifiesta que el acto acusado de ilegal

infringe las siguientes disposiciones:



A. Los articulos 131 (numeral 15) y 156 del Decreto Ley 1 de 13 de febrero de
2008, mismos que en su orden se refieren a que el Director General de la Autoridad
Nacional de Aduanas, tendrd entre sus funciones la de nombrar, ascender, trasladar y
destituir a los funcionarios subalternos; y que los funcionarios a los que a la fecha en que se
expida la Carrera del Servicio Aduanero, gocen de los beneficios de la Carrerea
Administrativa, podran elegir a cuédl de ellas acogerse (Cfr. fojas 5-6 del expediente
judicial);

B. El articulo 6 de la Ley 2 de 7 de enero de 2016, el cual crea la Junta de
Evaluacion y Etica como organismo asesor de la Autoridad Nacional de Aduanas (Cft.
foja 7 del expediente judicial);

C. Elarticulo 6 de la Ley 23 de 12 de mayo de 2017, mismo que sefiala que siempre
que ‘ocurran hechos que puedan producir la destitucion directa del servidor publico, se le
formulardn cargos por escrito,. y que la Oficina Institucional de Recursos Humanos,
realizara una investigacion que no durard més de treinta (30) dias hébiles, en la cual el
servidor publico investigado tendrd garantizado el derecho a la defensa, y se le permitird
estar acompafiado de un asesor de su libre eleccion (Cfr. foja 8 del expediente judicial), y

D. Los articulos 34, 35, 36, 37,52,53 y 55 de la Ley No. 38 de 31 de julio de 2000,
que informan el procedimiento administrativo general; el orden jerdrquico en el cual deben
llevar las decisiones y demds actos que celebren las entidades publicas; establece que
ningL’m acto podrd celebrarse con infraccion a un norma juridica vigente; que la citada ley
serd aplicable a todos los procesos administrativos que se surtan en cualquier dependencia
estatal; establece lo actos administrativos que incurren en vicio de nulidad absoluta; que de
igual manera serd anulable cualquier acto que incurra en infracciéon al ordenamiento
juridico; y por Gltimo, que la nulidad se decretard para evitar indefension, afectacion de
derechos de terceros o para restablecer el curso normal del proceso (Cfr. fojas 8-13 del

expediente judicial).



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

Segun consta en autos, la accidén contencioso administrativa bajo examen esta
dirigida a que se declare nula, por ilegal, la Resolucion Administrativa No. 301 de 6 de
abril de 2021, emitida por la Autoridad Nacional de Aduanas, mediante la cual se dejé
sin efecto el nombramiento de Nelson Federico Ruiz, quien ejercia el cargo de Inspector
de Aduanas I, en dicha entidad (Cfr. fojas 20-21 del expediente judicial).

Debido a su disconformidad con el mencionado acto administrativo, el accionante
interpuso un recurso de reconéideracién, el cual fue decidido mediante la Resolucion
Administrativa No. 369 de 17 de mayo de 2021, que mantuvo en todas sus partes lo
dispuesto en el acto principal; pronunciamiento que le fue notificado al actor el 18 de
diciembre de 2021, con lo que qued6 agotada la via gubernativa (Cfr. fojas 18-19 del
expediente judicial).

Como consecuencia de lo anterior, el 19 de julio de 2021, Nelson Federico Ruiz, a
través de su apoderado especial, acudié a la Sala Tercera para interponer la demanda que
ocuiaa nuestra atencién, con el objeto que se declare nula por ilegal, la Resolucién
Administrativa No. 301 de 6 de abril de 2021, y que, como consecuencia de tal
declaratoria, se ordene a la institucion que lo reintegre a las funciones que realizaba antes
de su desvinculacion y como consecuencia de lo anterior, se ordene el pago de los salarios
caidos (Cfr. foja 4 del expediente judicial).

A fin de sustentar su pretension, el activador judicial del demandante, indicé entre
otras cosas, que la entidad demandada al momento de emitir la Resolucién Administrativa
No. 301 de 6 de abril de 2021, viol¢ el debido proceso, toda vez que representado no fue
producto de proceso disciplinario (Cfr. foja 8 del expediente judicial).

Luego de un analisis de las constancias que reposan en autos, esta Procuraduria
advierte que no le asiste la razén al demandante; en cuanto a la carencia de sustento

que se advierte en la tesis planteada, referente a lo actuado por la Autoridad Nacional de



Aduanas al emitir el acto objeto de reparo, que en su opinion, es contrario a Derecho, por
supuestamente haber vulnerado las normas antes mencionadas.

3.1 Analisis de la desvinculacion del actor.

Asi las cosas, como quiera que en la accién ensayada, el accionante denuncia una la
supuesta violacién al debido proceso legal, consideramos oportuno realizar una sucinta
anotacion sobre esta importante garantia constitucional y legal, a fin de poder corroborar
que, efectivamente, la autoridad demandada no omitié su cumplimiento.

En este sentido, tenemos que en la esfera administrativa, la salvaguarda del debido
proceso se encuentra contemplada en el articulo 36 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000,
mismo que manifiesta lo siguiente:

“Articulo 36. Ningiin acto podrd emitirse o celebrarse
con infraccién de una norma juridica vigente, aunque éste
provenga de la misma autoridad que dicte o celebre el acto
respectivo. Ninguna autoridad podra celebrar o emitir un
acto para el cual carezca de competencia de acuerdo con la
ley o los reglamentos.” (El resaltado es nuestro).

Asi mismo, el numeral 31 del articulo 201 de la ley recién aludida nos brinda la
definicion del “Debido Proceso Legal”, en los términos citados a continuacion:

“Articulo 201. Los siguientes términos utilizados en esta

o
Ley y sus reglamentos, deben ser entendidos conforme este
glosario:

31. Debido proceso legal. Cumplimiento de los
requisitos constitucionales y legales en materia de
procedimiento, que incluye los presupuestos seiialados en el
articulo 32 de la Constitucién Politica: el derecho a ser
juzgado conforme a los tramites legales (dar el derecho a
audiencia o ser oido a las partes interesadas, el derecho a
recurrir) y el derecho a no ser juzgado mas de una vez por la
misma causa penal, policiva, disciplinaria o administrativa.” (El
resaltado es nuestro).

En igual sentido, el ex-magistrado Arturo Hoyos' sefiala que: “el debido proceso
legal es una institucion instrumental que engloba una amplia gama de protecciones y

dentro de la cual se desenvuelven diversas relaciones, por lo que decimos que es compleja,

sirve de medio de instrumento para que puedan defenderse efectivamente y satisfacerse los

' Obra: El Debido Proceso, Editorial Témis, S. A., Santa Fe de Bogota, Colombia, 1996, Pég. 55



derechos de las personas, las cuales, en ejercicio de su derecho de accién, formula
pretensiones ante el Estado para que éste decida sobre ellas conforme a derecho”.

Vale la pena ademés, destacar lo anotado al respecto por el autor Ossa Arbeldez?,
quien nos anota que: “e/ debido proceso administrativo tiene por objeto garantizar a través
de la evaluacién de las autoridades administrativas competentes y de los tribunales
contenciosos, si los actos proferidos por la administracién, se ajustan al ordenamiento
jur'fclz’ico legal previamente establecido para ellos, con el fin de tutelar la regularidad
Juridica y afianzar la credibilidad de las instituciones del Estado, ante la propia
organizacion y los asociados y asegurar los derechos de los gobernantes”.

Podemos complementar lo previamente expuesto, sefialando que el debido proceso
legal para no convertirse en un mero enunciado formalista, se nutre de diversos derechos,
entre los que se encuentra: el derecho a ser juzgado por un juez natural, el derecho de
defensa, el principio de legalidad, el derecho a pruebas, el derecho a una sentencia
justa, y la cosa juzgada, entre otros.

3.1.1 De la competencia de la Autoridad Nominadora.

Al respecto, debemos destacar que el numeral 15, del articulo 31 del Decreto Ley 1
de 13 de febrero de 2008, mediante el cual se crea la Autoridad Nacional de Aduana, le
otorga al Director General, la funciones de de nombrar, y destituir a los funcionarios

subalternos. Veamos.

“ARTICULO 31. Funciones del Director
General. Son funciones del Director General las
siguientes:

15. Nombrar, ascender, trasladar y destituir a los
funcionarios subalternos, concederles licencias e
imponerles sanciones, de conformidad con las normas que
regulen la materia.

... (Lo destacado es nuestro).

? Obra: Derecho Administrativo Sancionador. Una aproximacion dogmatica. Editorial Legis. Segunda Edicidn.
2009. pagina 239.



Asi mismo, tenemos que el la Resolucion No. 097 de 22 de noviembre de 2010,
mediante la cual se aprueba el Reglamento Interno de la Autoridad Nacional de Aduana, se

establece que:

“ARTICULO 9. DE LA AUTORIDAD
NOMINADORA: El Director o Directora General en
condicion de Autoridad Nominadora es el responsable
de la conduccion técnica y administrativa de la
Autoridad Nacional de Aduanas y delegard en las
unidades administrativas de mando superior las funciones
de direccidbn que correspondan a los objetivos
institucionales. de conformidad con la Ley (La negrita es
del Despacho).

Al respecto, estimamos oportuno resaltar que la Competencia a la luz de la Ley
de Procedimiento Administrativo General, se define asi:

“Articulo 200. Los siguientes términos utilizados en
esta Ley y sus reglamentos, deben ser entendidos conforme a
este glosario:

21. Competencia. Conjunto de atribuciones que la
Constitucién Politica, la ley o el reglamento asignan a una
dependencia estatal o a un cargo publico.” (Lo subrayado es
nuestro).

En esa misma linea de pensamiento, el jurista Jaime Orlando Santofimio, sefiala

en su obra “Acto Administrativo. Procedimiento de Eficacia y Validez”, lo que nos

permitimos transcribir a fin de sustentar nuestra opinion legal sobre el caso en estudio:
“La Competencia.

Tratandose de la funcién administrativa, la
competencia de los é6rganos para proferir y ejecutar los
actos administrativos, es sinénimo de capacidad, en
cuanto aquélla es la aptitud que otorga la Constitucién,
la ley o el reglamento al ente administrativo, para que
éste manifieste y ejecute validamente su voluntad. Sefiala
precisamente el profesor brasilefio Themisticles Brandao
Cavalcanti, que .*...la capacidad para la practica del acto
administrativo, se traduce también en el derecho
administrativo en términos de competencia... serd asi capaz,
la autoridad que tiene competencia para el ejercicio de un
asunto, siendo en consecuencia nulo el acto proferido por
aquella que no tenga competencia, por lo tanto que
carezca de capacidad legal para la préctica del acto... es por
lo tanto capaz aquella autoridad que ha sido investida
legalmente, para‘la practica de un acto o el ejercicio de una
funcion ...’



La competencia se mide por la cantidad de poder
depositado en un 6rgano y su posibilidad del realizar el
acto administrativo. Por tanto no es absoluta; debe en
todos los casos aparecer cierta y limitada, de manera que
facilite al administrado la seguridad requerida para
salvaguardar su vida honra y bienes.

El acto administrativo es valido, cuando el 6rgano
que ejerce las funciones administrativas actia dentro de
los linderos de la competencia asignada. La determinacion
del grado de competencia que corresponde a cada
organismo, como lo advertimos corresponde al derecho
positivo; sin embargo, existen importantes criterios
doctrinales que permiten delimitar con precisién el
ambito del poder o la capacidad de actuaciéon de un ente
administrativo, son los conocidos como los determinantes
de la competencia en razon del grado, territorio, tiempo.
La primera determinante es aquella que corresponde a un
6rgano de la administracién publica en razén al lugar que
ocupa dentro de la estructura de la administracidn;
corresponde al - grado jerdrquico administrativo de la
autoridad. La segunda determinante corresponde a la clase o
tipo de funciones que de acuerdo con las normas
superiores o legales debe cumplir la entidad. La tercera se
refiere al ambito espacial dentro del cual el 6rgano
administrativo puede ejercer las funciones que le
corresponden. La tltima determinante corresponde a las
oportunidades temporales que tiene un organismo
administrativo para proferir determinados actos.

La  competencia  reviste algunas  otras
caracteristicas especiales; tales como que, debe ser
expresa, irrenunciable, improrrogable, o indelegable. No
puede ser negociable por la administracion. Es estricta,
en cuanto emana del orden impuesto por el poder
constituyente y legal.

Lo anterior nos permite concluir que la
competencia, resulta connatural al principio de Ia
legalidad... pues ella determina las obligaciones,
derechos y facultades a los que la administracién se
encuentra invariablemente ligada y constituye el sendero
o cauce del actuar administrativo (Cfr. Santofimio. J.
“Acto Administrativo. Procedimiento de Eficacia vy
Validez”. Colombia. Pagina 71-79).

Lo expresado hasta aqui, nos lleva a afirmar que la Directora General de

Aduanas, estaba plenamente facultado para emitir la Resolucion No. 685 de 20 de
octubre de 2020, mediante la cual se dejé sin efecto el nombramiento de Nelson Federico

Ruiz, del cargo que ocupaba en la citada entidad (Cfr. fojas 20-21 del expediente judicial).



3.1.2 Del acto acusado de ilegal.

Una vez resaltado lo anterior, este Despacho se opone a los argumentos expresados
por el actor, puesto que de acuerdo con las evidencias que reposan en autos, su remocion se
baso en la facultad discrecional que le estd atribuida a la autoridad nominadora 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 o encontrarse
bajd la proteccion de alguna ley especial; condicion en la que se ubicaba Nelson Federico
Ruiz, en la Autoridad Nacional de Aduanas (Cft. fojas 20-21 del expediente judicial).

Sobre el particular, la jurisprudencia reiterada de la Sala Tercera de lo Contencioso
Administrativo, ha expuesto’ que el derecho a la estabilidad del servidor publico esta
comprendido como un principio bdsico inherente al funcionario investido por una
carrera de la funcién publica, regulada por una ley formal de carrera, o se adquiere a
través de una ley especial que consagre los requisitos de ingreso y ascenso dentro del
sistema, basado en mérito y competencia del recurso humano. Si no es asi, la disposicion
del cargo piiblico queda bajo la potestad discrecional de la Administracion, y no esta
sujeto a un procedimiento administrativo sancionador.

En esa linea de pensamiento, debemos sefialar que nuestra Constitucion Politica se
refiere al tema en su Titulo XI, denominado “LOS SERVIDORES PUBLICOS”, indicando
en sus articulos 300 y 302 lo citado a continuacion:

“Articulo 300: Los servidores publicos seran de nacionalidad
panamefia sin discriminacion de raza, sexo, religién o creencia y
militancia politica. Su nombramiento y remocién no serd
potestad absoluta y discrecional de ninguna autoridad, salvo lo
que al respecto dispone esta Constitucion.

Los servidores piblicos se regirdn por el sistema de
meéritos; y la estabilidad en sus cargos estars condicionada a
su competencia, lealtad y moralidad en el servicio.” (El

resaltado es nuestro).

“Articulo 302: Los deberes y derechos de los servidores
publicos, asi como los principios para los nombramientos,

° Obsérvese Sentencia 22 de diciembre de 2014; de 12 de enero de 2015; de 31 de agosto de 2018, entre
muchas otras mas.



ascensos, suspensiones, traslados, destituciones, cesantias y
jubilaciones seran determinados por la Ley.

Los nombramientos que recaigan en el personal de
carrera se haran con base en el sistema de méritos.

Los servidores publicos estan obligados a desempefiar
personalmente sus funciones a las que dedicardn el maximo de
sus capacidades y percibiran por las mismas una remuneracion
justa.” (El resaltado es nuestro).

En concordancia con lo anterior, el articulo 305 de dicho cuerpo normativo instituye
las siguientes carreras en la funciéon publica conforme a los principios del sistema
de méritos:

1. La Carrera Administrativa

2. La Carrera Judicial.

. La Carrera Docente. -

W

4. La Carrera Diplomatica y Consular.

5. La Carrera de las Ciencias de la Salud.

6. La Carrera Policial.

7. La Carrera de las Ciencias Agropecuarias.

8. La Carrera del Servicio Legislativo.

9. Las otras que la Ley determine.

De igual forma, estipula que la Ley regularéd la estructura y organizacion de estas
carreras de conformidad con las necesidades de la Administracion.

Lo hasta aqui expuesto, facilmente nos permite colegir que todo servidor publico
que ingrese a las diversas dependencias del Gobierno, a través de un mecanismo distinto al
concurso de méritos, o, que una vez ingresado, no se haya incorporado a alguno de los

regimenes de Carrera contenidos en la Ley, no posee el derecho de sozar de estabilidad

en el cargo.

En consecuencia, como quiera que, Nelson Federico Ruiz era un funcionario que

no ingresé a su cargo mediante un concurso de méritos, ni mucho menos formaba

parte de otra de las carreras enunciadas en parrafos anteriores, es evidente que el
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mismo no gozaba del derecho a la estabilidad en el cargo, inherente a los funcionarios
de carrera.

En este sentido, la finalizacién de la relacion laboral del cargo que ocupaba Nelson
Federico Ruiz, se fundamento, tal como se observa en uno de los actos administrativos
acusados de ilegal, en el ejercicio de la facultad discrecional de la autoridad nominadora, ya

que el hoy demandante no se encontraba amparado por el derecho a la estabilidad en el

cargo, derecho inherente de los de servidores publicos de carrera.

Situacién que queda en evidencia cuando observamos que la parte motiva de la
Resolucion Administrativa No. 301 de 6 de abril de 2021, se desprende lo que a seguidas se
copia:“ Que de acuerdo con el expediente personal del servidor piiblico NELSON
FEDERICO RUIZ, portador de la cédula de identidad personal No.8-324-907, que reposa
en esta entidad gubernamental, éste no ha sido incorporado a la Carrera Administrativa,
ni posee ninguna otra condicion legal que le asegure estabilidad en el cargo” (Lo
destacado es de la cita) (Cfr. foja 20 del expediente judicial).

A fin de profundizar un i)oco mas en lo hasta aqui anotado, nos permitimos traer a
colacion la Sentencia de treinta y uno (31) de agosto de dos mil dieciocho (2018), proferida
por la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, que, en un caso similar al que hoy
ocupa nuestra atencién, esbozo:

“Es de lugar destacar que, no se observa en el
expediente que la parte actora haya pasado por algun
procedimiento de seleccion de personal, por medio de
concurso de méritos, para adquirir la posicion que
ocupaba, por lo que se trata de un servidor piblico de libre
nombramiento y remocién, quedando su cargo bajo la
potestad discrecional de la Administracién, y no
requiriendo un procedimiento administrativo sancionador
para removerlo.

Aunado a lo anterior, debemos advertir que las
evaluaciones de desempefio realizadas al funcionario y que
constan en el expediente no responden a un concurso de
méritos para ocupar un cargo, sino al desempefio mostrado
para el periodo contratado, por lo que no debe confundirse
como una evaluaciéon que busca calificar su desempefio como
aspirante al cargo que ejercia.
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En este sentido, la remocién y desvinculacién del
cargo de la demandante se fundamenta, tal como se observa
en el acto administrativo demandado, en el ejercicio de la
facultad discrecional de la autoridad nominadora, ya que el
servidor publico no se encuentra amparado por el derecho
a la estabilidad en el cargo, derecho inherente de los de
servidores publicos de carrera. En estos casos la
Administracién puede ejercer la facultad de resolucién ‘ad
nutum’, es decir, la facultad de revocar el acto de
nombramiento fundamentada en la voluntad de la
Administracién y su discrecionalidad, segun la conveniencia
y la oportunidad.” (El resaltado es nuestro).

En este marco, es importante anotar que al accionante se le respetaron las
garantias del debido proceso y derecho de defensa, tal como consta en expediente
judicial.

En otro contexto, debemos referirnos a la solicitud de nulidad inferida por quien
demanda, toda vez, que la Ley N° 38 de 31 de julio de 2000, establece los motivos que
pueden invocarse para peticionar la anulacién de un acto administrativo; no obstante, el
activador judicial no ha demostrado que el debido proceso haya sido lesionado por
actuaciones que implicaran desconocimiento o incumplimiento de las correspondientes
garantias fundamentales, por parte del ente demandado.

Con base a estos razonamientos, y conforme a las constancias procesales, queda
claro que el actor, fue notificado en debida forma del acto originario, en su condicién de
funcionaria de libre nombramiento y remocion; ademds, se le otorgd la oportunidad de
impugnar el mismo en la via gubernativa. (Cfr. foja 18-19 del expediente administrativo).

3.2 Del pago de los salarios caidos.

Finalmente, 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 de Nelson Federico Ruiz, seria necesario que el
mismo estuviera instituido expresamente a través de una ley; lo que vendria a constituir un

requisito indispensable para acceder a lo pedido, conforme lo ha sefialado la Sala Tercera al

dictar su Sentencia de 24 de julio de 2015, que en su parte pertinente dice asi:
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“...En consecuencia, el pago de salarios caidos para
que pueda hacerse valer, debe ser reconocido a través de
leyes con caricter general o especifico, que otorguen al
servidor publico tal prerrogativa, por lo que la viabilidad
de toda pretensién 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...” (Lo resaltado es nuestro).

En el marco de los hechos cuya relacién hemos expuesto en los parrafos
precedentes, esta Procuraduria solicita a los Honorables Magistrados se sirvan declarar
que NO ES ILEGAL la Resolucion Administrativa No. 301 de 6 de abril de 2021,
emitida por la Autoridad Nacional de Aduanas, su acto, y en consecuencia se
desestimen las demas pretensiones del actor.

IV. Pruebas:

4.1 Se aduce como prueba documental, la copia autenticada del expediente de
personal que reposa en la entidad demandada.

V. Derecho. No se acepta el invocado por el accionante.

Del Seiior Magistrado Presidente,

@go erto GonzZ4lez Monfenegro /

Procurador de la Administracién

ifid Urriola de Ardila
Secretaria General

Expediente 693222021



