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MINISTERIO PUBLICO Panama, 30 de diciembre de 2019
PROCURADURIA DE LA

ADMINISTRACION

Proceso Contencioso Administrativo El Licenciado Augusto Alfredo Berrocal Berrocal,

de Plena Jurisdiccion. actuando en nombre y representacion de Jorge
Urriola Guerra, solicita que se declare nula, por
ilegal, la Resolucion AG-06-2019 de 11 de enero

Alegato de Conclusioén. de 2019, emitida por la Autoridad de Aseo
Urbano y Domiciliario, el silencio administrativo,
y se hagan otras declaraciones.

Honorable 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 articulo 61 de la Ley 135 de 1943,
modificado por el articulo 39 de la Ley 33 de 1946, para presentar el alegato de conclusion de la
Procuraduria de la Administracion dentro del proceso contencioso administrativo descrito en el
margen superior; oportunidad procesal que nos permite reiterar lo expresado en nuestro escrito de
contestacion de la demanda, al afirmar que no le asiste la razon a la actora en lo que respecta a su
pretension.

Antes de emitir nuestro alegato, consideramos prudente detallar los antecedentes del
proceso.

l. Antecedentes.

Segun las constancias procesales, la accidn contencioso administrativa bajo examen esta
dirigida a que se declare nula, por ilegal, la Resolucion AG-06-2019 de 11 de enero de 2019, emitida
por la Autoridad de Aseo Urbano y Domiciliario, mediante la cual se removi6 a Jorge E. Urriola G.,
del cargo de Analista de Personal Il con funciones de Sub-Jefe de Transporte que ocupaba en dicha
entidad (Cfr. fojas 20 y 21 del expediente judicial).

Debido a su disconformidad con el acto administrativo en referencia, el interesado presentd

un recurso de reconsideracion, que fue resuelto a través de la Resolucion AG-022-2019 de 29 de

enero de 2019, y su posterior recurso de apelacion, mismo que fue decidido por conducto de la



Resolucion 13-2019 de 21 de febrero de 2019, que mantuvo en todas sus partes el acto original,
agotandose la via gubernativa. Esta resolucion le fue notificada el 28 de marzo de 2019 (Cfr. fojas
23-25y29 a 32 del expediente judicial).

En virtud de lo anterior, el 24 de mayo de 2019, el apoderado judicial del demandante acudio
a la Sala Tercera para interponer la accion que ocupa nuestra atencion, con el objeto que se declare
que el acto administrativo impugnado es nulo, por ilegal, asi como sus actos confirmatorios, y que
como consecuencia de dicha declaratoria, se ordene a la institucion su reintegro en la posicion que
ocupaba y el correspondiente pago de los salarios caidos y demés emolumentos que haya dejado de
percibir, desde el momento de su destitucion hasta la fecha en que se haga efectiva la restitucion en
el cargo (Cfr. fojas 4 y 5 del expediente judicial).

Il. Reiteracion de los descargos de la Procuraduria de la Administracion en defensa de
la entidad demandada.

Luego de agotada la mayor parte de las etapas de este proceso, mantenemos sin mayor
variante la opinion expresada en nuestra Vista 831 de 8 de agosto de 2019, la cual contiene la
contestacion de la demanda, en cuanto a que, de las constancias procesales que reposan en autos,
se observa que el acto administrativo objeto del presente analisis se dicté conforme a Derecho, por
lo que los razonamientos ensayados por el accionante con la finalidad de demostrar su ilegalidad,
carecen de sustento.

En efecto, tal como lo dijimos al contestar la accion en estudio, los argumentos presentados
por el apoderado judicial del recurrente giran en torno a que su representado contaba con dos (2)
afios de servicios continuos e ininterrumpidos en la entidad demandada, por lo que la entidad estaba
obligada a iniciar un proceso disciplinario y concluirlo luego de haberle respetado todas las garantias
procesales, motivo por el cual, existio un quebrantamiento a las formalidades legales, debido a que
el acto acusado de ilegal no esta motivado, pues a su mandante no se le tramitd investigacion
disciplinaria alguna que pudiera justificar la aplicacion de una sancién como la destitucion, motivo por
el cual, a su juicio, el acto administrativo en cuestion fue emitido con prescindencia de los principios

del debido proceso y estricta legalidad (Cfr. fojas 9-16 del expediente judicial).



De igual manera, afirma que su mandante sufre de Hipertension Arterial y Diabetes Mellitus
2; por consiguiente, no podia ser destituido de su puesto injustificadamente (Cfr. fojas 16-18 del
expediente judicial).

Luego de analizar los argumentos expuestos por el apoderado judicial del accionante con el
objeto de sustentar los cargos de ilegalidad formulados en contra del acto acusado, esta
Procuraduria procedio a contestar los mismos, haciendo referencia a los siguientes aspectos:

A. Libre nombramiento y remocion.

Este Despacho reitera su oposicion 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 esta 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 bajo la proteccion de alguna ley especial; condicion en la que se
ubicaba la recurrente en el Municipio de San Miguelito (Cfr. fojas 20 y 21 del expediente judicial).

En nuestra contestacion de la demanda, hicimos énfasis en indicar que de la lectura de las
constancias procesales, se infiere que a lo largo del procedimiento administrativo previo, Jorge E.
Urriola, no acreditd que estuviera amparado en el sistema de Carrera Administrativa o algtin
régimen laboral especial o fuero que le garantizaran la estabilidad laboral, de ahi que el
Administrador General de dicha entidad haya dejado sin efecto su nombramiento en el cargo que
ocupaba con sustento en el numeral 2 del articulo 16 de la Ley 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”, el cual lo autoriza para ‘nombrar, trasladar, ascender, suspender, separar y remover al
personal subalterno, de conformidad con lo que establezca esta Ley y el reglamento interno de la
Autoridad” (Cfr. pagina 6 de la Gaceta Oficial numero 26631-A de 29 de septiembre de 2010).

Al respecto también se hizo énfasis indicar que para desvincular del cargo al ex servidor
pUblico no era necesario invocar causal alguna, tampoco que concurran determinados hechos
o el agotamiento de ninglin tramite disciplinario; ya que bastaba con notificarlo de la resolucion

recurrida y brindarle la oportunidad de ejercer su derecho de defensa, por medio de los



correspondientes recursos de reconsideracion y apelacion, tal como sucedié durante el curso del
procedimiento administrativo, y asi poder acceder a la jurisdiccion contencioso administrativa, ya
que, reiteramos, en este caso la remocion del ahora demandante encuentra sustento en la facultad
discrecional de la autoridad nominadora sobre los funcionarios que carezcan de estabilidad en
el cargo, sin que ello, de ninguna manera, constituya una violacién a sus garantias judiciales;

por lo que solicitamos dichos cargos de infraccion sean desestimados por ese Tribunal.

Por lo que, al ocupar un cargo de status permanente,
pero sin estar amparado por un régimen de estabilidad, tenia la
condicion de servidor publico en funciones, pudiendo ser
cesado su nombramiento en cualquier momento por la
autoridad nominadora, que es aquella que tiene entre sus
funciones formalizar los nombramientos y las destituciones de
servidores publicos, conforme a la Ley que los rige.

.Es importante esclarecer que la condicion de
permanencia en un cargo publico no acarrea necesariamente la
adquisicion del derecho a la estabilidad, ya que ambas condiciones
no pueden tratarse como sinoénimos. El funcionario nombrado
con caracter ‘permanente’, implica que se encuentra ocupando
una posicion de la estructura institucional, sin que su
nombramiento tenga fecha de finalizacion, hasta tanto
adquiera la condicion de servidor de carrera, o sea
desvinculado de la posicion.

Por ende, la Sala ha dicho que si el servidor publico no
se encuentra amparado por el derecho a la estabilidad en el
cargo, la Administracion puede ejercer la facultad de
resolucion ‘ad nutum’; es decir, la facultad de revocar el acto
de nombramiento fundamentada en la voluntad de Ia
Administracion y su discrecionalidad, segun la conveniencia y la
oportunidad.” (La negrita es nuestra).

En ese contexto reiteramos lo vertido en la Vista Fiscal, cuando hicimos referencia a que el
articulo 794 del Codigo Administrativo establece que la determinacion del periodo de duracion de
un empleo no coarta en nada la facultad del empleador que hizo el nombramiento para removerlo,
salvo expresa prohibicion de la Constitucion o de la Ley. Al no haber incorporado prueba alguna
que demuestre que el servidor afectado por la medida, se encuentre protegido por una Ley

Especial que le garantice estabilidad en el cargo, esta4 sometido a ser de libre nombramiento y

remocion por la Autoridad Nominadora.



Con respecto a la interpretacion y aplicacion del contenido del articulo 794 del Cdédigo
Administrativo, la Sala Tercera ha sefialado lo siguiente en la Sentencia de 29 de diciembre de 2009:

"..ante la falta de estabilidad en el cargo, el funcionario
queda sujeto a la remocion discrecional de la autoridad
nominadora, tal y como lo prevé elarticulo 794 del Codigo
Administrativo, que consagra la facultad de resolucion ‘ad-nutum'’
de la Administracion. También, que en ejercicio de esta facultad
la autoridad nominadora puede declarar la insubsistencia del
cargo de un funcionario sin tener que motivar el acto, sélo basta
que considere su conveniencia y oportunidad -reestructuracion,
presupuesto, etc. (Cfr. Sentencia de la Sala Tercera de 9 de
Agosto de 2006)."

De igual manera, esta Procuraduria considerd importante plasmar lo desarrollado por la Sala
Tercera en la Sentencia de fecha 22 de junio de 2016, en cuanto a los conceptos de permanencia y
estabilidad:

“Este Despacho es del criterio que en el presente
proceso se ha venido gestando una confusién en cuanto a los
conceptos de permanenciay de estabilidad. Es por ello que
consideramos prudente revisar los criterios expuestos por la
jurisprudencia de esta misma Sala Tercera de lo Contencioso-
Administrativo, la cual en su sentencia del 25 de abril de 2012,
dispuso lo siguiente:

(...) Por consiguiente, la funcionaria
demandante no gozaba del derecho
a estabilidad en el cargo, lo que implicaba que su
cargo quedaba a disposicion de la autoridad
nominadora en ejercicio de su facultad
discrecional.

Es importante esclarecer que Ila
condicién de permanenciaen un cargo publico
no acarrea necesariamente la adquisicion del
derecho a laestabilidad, ya que ambas
condiciones no pueden tratarse como sindnimos.
El  funcionario nombrado con  caracter
‘permanente’, implica que se encuentra
ocupando una posicion de la estructura
institucional, sin que su nombramiento tenga
fecha de finalizacidn, hasta tanto adquiera la
condicién de servidor de carrera, 0 sea
desvinculado de la posicion. Si el servidor
publico no se encuentra amparado por el
derecho a laestabilidaden el cargo, Ila
Administracion puede ejercer la facultad de
resolucion ‘ad nutum’, es decir, la facultad de
revocar el acto de nombramiento fundamentada
en la voluntad de la Administracion y su



discrecionalidad, segin la conveniencia y la
oportunidad.’

De la transcripcion de la sentencia anteriormente
mencionada se puede colegir que la  condicion
de permanenciaen un cargo pUblico no quiere decir que el
servidor publico adquiere automaticamente la estabilidad para la
posicion que ocupa dentro de la Administracion, sino que por el
contrario el funcionario que ha sido nombrado con caréacter
permanente se encuentra ocupando una posicion de la estructura
institucional, sin que su nombramiento tenga fecha de
finalizacion, hasta tanto adquiera la condicion de servidor de
carrera, o sea desvinculado de la posicion que ocupa.

Cuando un servidor publico no se encuentra amparado
bajo el régimen de estabilidad en el cargo, la administracion
puede ejercer la facultad de revocar el acto de nombramiento,
justificado ello en la voluntad de la Administracion y su
discrecionalidad, de acuerdo a la oportunidad y conveniencia que
tiene la Administracion Publica.

En este orden de ideas, el Sr. .., en su calidad de
funcionario asistente del Fiscal General Electoral se le contrato
con el grado de permanencia en una posicion de la estructura
institucional, por lo que no se le iban a estar prorrogando
periédicamente los contratos temporales firmados con la entidad
plblica. Lo anterior no quiere decir que inmediatamente iba a
adquirir la estabilidad dentro de dicha posicion.

Han sido innumerables las sentencias dictaminadas por
esta Maxima Corporacion de Justicia, en las que ha indicado que
la estabilidad se adquiere a través del sistema de méritos,
oposiciones 0 concursos, a través de los cuales la Administracion
Publica se puede cerciorar que de todo el personal que intervino
en la participacion del concurso o de la seleccion laboral, se
escogié al personal mas competente para ocupar dicha posicion
dentro del engranaje gubernamental y como beneficio se le
otorga la estabilidad a dicha persona por sus méritos, salvo que
el mismo incurra en una causal de violacion a las normas o
disposiciones legales y reglamentarias.

Si ya se ha visto que el ..., fue nombrado bajo el cargo
de permanente, lo cual implicaba que no se le iba a estar
renovando periédicamente su contrato de trabajo con el
Estado, ello no quiere decir que el mismo gozaba
de estabilidad, lo anterior nos obliga a plantear entonces la
situacion que el recurrente era un funcionario de libre
nombramiento y remocion, por lo que la propia entidad
nominadora podia recurrir a la destitucion en el caso que asi
lo requeria, tal como se desprende del informe de conducta
enviado por el Fiscal General Electoral (Cfr. f. 24 del expediente
judicial), en donde se sefialaba que el demandante se encontraba
bajo el régimen de libre nombramiento y remocion, lo que habilitd
a la entidad demandada a proceder con su destitucion.



La accidén de destitucion que llevé a cabo la Fiscalia
General Electoral, estaba perfectamente fundamentada en base
al principio de legalidad sobre el articulo 125 del Texto Unico de 4
de septiembre de 2007.

En materia probatoria, no se observa tanto en el
expediente principal, como tampoco dentro del expediente
que contiene el historial o expediente administrativo del ...,
documentacion alguna que certifique o acredite que en
efecto el hoy demandante pertenece al régimen de carrera
administrativa, o que haya ingresado por la via del concurso
de méritos u oposiciones, para adquirir estabilidad dentro
del cargo que ocupa.

En este sentido, es importante recordarle a la parte
actora del presente proceso, que es deber probar los hechos que
se alegan dentro de la demanda. En otras palabras, quien alega
debe probar que en efecto gozaba de estabilidad, y que la
destitucion se hizo de forma arbitraria, para que entonces pueda
este Tribunal de lo Contencioso-Administrativo proceder a
restituirle al servidor publico su derecho vulnerado. Pero como en
el presente proceso no se logra percibir que el Sr. ..., era un
funcionario que obtuvo su cargo en virtud de meritos,
capacidades, oposiciones y competencias, lo pertinente es arribar
a la conclusién que su posicion es de libre nombramiento y
remocion, por lo que las actuaciones realizadas por la Fiscalia
General Electoral no devienen en ilegales, ni era necesario la
instruccion de un proceso administrativo para proceder con su
destitucion o remocion. También observa éste Tribunal de lo
Contencioso-Administrativo, que la Fiscalia General Electoral
cumplio con lo dispuesto por Ley, al permitile al afectado
interponer los respectivos recursos de impugnacion en contra del
acto administrativo demandado.

VI.- PARTE RESOLUTIVA:
En consecuencia, la Sala Tercera de la Corte Suprema,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad
de la Ley, DECLARA QUE NO ES ILEGAL la Resolucion de
Personal N°. 102 del 16 de Enero de 2015, dictada por la Fiscalia
General Electoral, su acto confirmatorio, y en consecuencia
procede a negar el resto de las peticiones solicitadas en la
demanda.” (La negrita es nuestra).
En abono a lo anteriormente expresado, reiteramos lo expuesto nuestra Vista de
Contestacion 831 de 8 de agosto de 2019, cuando se indico que este Despacho advierte que el
apoderado judicial del accionante sefiala que la actuacion de la entidad demandada vulnera lo

dispuesto en la Ley 59 de 28 de diciembre de 2005, “que adopta normas de proteccion laboral para

las personas con enfermedades cronicas, involuntarias y/o degenerativas que produzcan



discapacidad laboral”; la cual fue modificada por la Ley 25 de 19 de abril de 2018, cuerpo legal que
en su articulo 1 establece lo siguiente:
“‘Articulo 1. Todo trabajador, nacional o extranjero, a
quien se le detecte enfermedades crénicas, involutivas ylo
degenerativas, asi como insuficiencia renal crénica, que
produzcan discapacidad laboral, tiene derecho a mantener su
puesto de trabajo en igualdad de condiciones a las que tenia antes
del diagnostico médico.” (Lo destacado es nuestro).
Del precepto legal citado, se infiere de manera clara la instauracién de un fuero laboral
para aquellos trabajadores diagnosticados con una enfermedad crénica, involutiva ylo
degenerativa, asi como insuficiencia renal crénica que le produzcan una discapacidad

laboral; no obstante, esta Procuraduria advierte que en el presente negocio juridico no consta

documento o certificacion médica alguna que permita acreditar que: a) el actor, Jorge Urriola

Guerra, sufre de Hipertension Arterial y Diabetes Mellitus 2; b) que ese padecimiento le

produce una discapacidad laboral; es decir, que dicho estado de salud limite su capacidad de

trabajo; y ¢) que, a su vez, éste haya sido del conocimiento de la entidad demandada previo a la
fecha de la emision del acto acusado de ilegal.

En este escenario, consideramos relevante aclarar la importancia que tiene el hecho que,
quien estime encontrarse amparado por el fuero laboral en comento, acredite en debida forma y de
manera previa, los presupuestos que la misma ley consagra, resaltando que este deber
impuesto al funcionario de probar tales condiciones tiene por objeto determinar que, en efecto, tal
padecimiento requiere de una supervision médica frecuente o constante de la que se pueda
inferir que el actor se encuentre mermado en el desenvolvimiento de su rutina diaria y que
con el tratamiento para el control del mismo, no pueda llevar una calidad de vida normal.

No interpretar el reconocimiento de la proteccion laboral que brinda la referida ley, de la
forma que hemos expuesto, conllevaria a que cada persona trataria de acceder a dicha
proteccion laboral de manera desmesurada, con el pretexto de padecer de alguna enfermedad
cronica, degenerativa y/o involutiva, desconociendo asi la verdadera finalidad de tal disposicion

legal, la cual tiene por objetivo resguardar la igualdad de condiciones laborales y el derecho al



trabajo de aquellos particulares que se encuentren mermados para realizar alguna actividad en la
forma o dentro del margen que se considera habitual en el ser humano.

Lo explicado hasta aqui, nos permite colegir indiscutiblemente que al no tener certeza
de la condicidon médica alegada por el ex servidor, mal puede pretender que sea una
obligacion de la entidad demandada, el reconocimiento del fuero laboral solicitado; por
consiguiente, consideramos que los cargos de infraccion esbozados por el accionante deben ser
desestimados por la Sala Tercera.

En abono a lo anterior, este Despacho estimd necesario reiterar que en el caso bajo
andlisis se cumplieron con los presupuestos de motivacion consagrados en la ley, puesto que
en el considerando del acto acusado se establece de manera clara y precisa la justificacion
de la decision adoptada por la institucion; es decir, que la autoridad nominadora sustenté a
través de elementos facticos juridicos que la desvinculacion del ahora demandante no fue
producto de la imposicion de una sancion, sino de la facultad discrecional que la ley le
otorga, aclarando la ausencia de pruebas que acrediten el derecho al fuero laboral
establecido en la Ley 59 de 2005, precisamente es por ello que el actor no fue destituido, sino
que se removié del cargo que ocupaba en la entidad demandada; por lo que mal puede alegar
que la resolucion acusada de ilegal no esté debidamente motivada.

Il Actividad Probatoria.

En cuanto a la actividad probatoria del presente proceso, es necesario destacar la escasa
efectividad de los medios ensayados por la actora para demostrar al Tribunal la existencia de las
circunstancias que constituyen el supuesto de hecho en que sustenta su accion de plena jurisdiccion.

En tal sentido, se observa que a través del Auto 382 de 6 de noviembre de 2019, se
admitieron como pruebas los siguientes: los documentos visibles a fojas 20 y 21, 22, 23 a 25, 26 a
28 y 29 a 32 del expediente judicial.

De igual manera se admitio como prueba de informe aducida por el demandante “para
requerir a la Clinica del Trabajador de la entidad demandada que remita un informe sobre la

veracidad de la enfermedad’, y la prueba de Informe consistente en la copia autenticada del
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expediente administrativo de Jorge Urriola Guerra, misma que fue solicitada a través del Oficio
2605 de 20 de noviembre de 2019 de 24 de junio de 2019, por la Sala Tercera y remitida mediante
la nota AAUD-AG-954-19 de 20 de diciembre de 2019 (Cfr. foja 67 del expediente judicial).

Como puede observarse, el demandante se ha limitado a aducir como medios de
prueba aquéllos que son requeridos por la Ley para la admision de la demanda, y otros que
no afaden algin otro elemento probatorio tendiente a acreditar que los actos acusados
carezcan de validez; por lo consiguiente, somos de la firme conviccion que en el negocio juridico
bajo examen, el accionante no asumié en forma adecuada la carga procesal a la que se refiere el
articulo 784 del Codigo Judicial que obliga a quien demanda a acreditar los hechos que dan
sustento a su pretension; deber al que se refirio esa alta Corporacion de Justicia en su Sentencia
de 30 de diciembre de 2011, sefialando en torno al mismo, lo siguiente:

“La Corte advierte que, al adentrarse en el analisis del proceso, la
parte actora no ha llevado a cabo los esfuerzos suficientes para
demostrar los hechos plasmados en sus argumentos... Adicional a
ello, consta en el expediente, que la actora no ha demostrado interés
real de suministrar y/o practicar las pruebas por ellos solicitadas,
que pudieran reflejar resultados a su favor, contrario a lo expresado
en el articulo 784 del Cédigo Judicial.

‘Articulo 784. Incumbe a las partes probar los
hechos o datos que constituyen el supuesto de hecho de

las_normas que le son favorables...” (El subrayado
corresponde a esta Sala).

Al respecto del articulo transcrito, es la parte actora quien debe
probar que la actuacion surtida por la Entidad emisora de la
Resolucidn recurrida, asi como sus actos confirmatorios, carecen de
validez juridica.

Es oportuno en esta ocasion hacer alusion al jurista colombiano
Gustavo Penagos, quien dice en relacion a la carga de la prueba que: ‘en
las actuaciones administrativas se debe observar los principios de la
carga de la prueba, la cual corresponde a los acusadores’. (PENAGOS,
Gustavo. Via Gubernativa. Segunda Edicién. Ediciones Ciencia y
Derecho. Bogota, Colombia, 1995. Pag. 14).

En este mismo sentido, Jairo Enrique Solano Sierra, dice que Ya
carga de la prueba de los hechos constitutivos de la accion corresponden
al actor. (SOLANO SIERRA, Jairo Enrique. Derecho Procesal
Administrativo y Contencioso. Via Administrativa- Via Jurisdiccional-
Jurisprudencia-Doctrina. Primera Edicion. Ediciones Doctrina y Ley Ltda.
Santa Fé, Bogota, D. C. Colombia, 1997. Pag. 399)..." (Lo resaltado es
nuestro).
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De la lectura de los precedentes judiciales reproducidos, se infiere la importancia que
tiene que el actor cumpla con su responsabilidad de acreditar su pretensién ante la Sala
Tercera, por lo que, en ausencia de mayores elementos de prueba que den sustento a la demanda
presentada por Jorge Urriola Guerra; esta Procuraduria solicita respetuosamente al Tribunal se
sirva declarar que NO ES ILEGAL la Resolucion AG-06-2019 de 11 de enero de 2019, emitida por
la Autoridad de Aseo Urbano y Domiciliario, ni sus actos confirmatorios.

Del Honorable Magistrado Presidente,

Rigoberto Gonzalez Montenegro

Procurador de la Administracion

Coide P i, C
Cecilia E. Lopez Cadogan
Secretaria General, Encargada

Expediente 358-19



