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MINISTERIO PPBLICO Panama, 23 de julio de 2020
PROCURADURIA DE LA

ADMINISTRACION

Proceso Contencioso El Licenciado Augusto Alfredo Berrocal,
Administrativo actuando en nombre y representacion de|
de Plena Jurisdiccion. Zuleika Cossu de Escobar, solicita que

se declare nulo, por ilegal, el Decreto de|
Personal 689 de 15 de octubre de 2019,‘
emitido por el Organo Ejecutivo, por
Contestacion de la demanda. conducto del Ministerio de Seguridad
Publica, su confirmatorio, y que se hagan|
otras declaraciones. |

\
|
Honorable Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de Ilo

\

Contencioso Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia. |
i

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 2 del

articulo 5 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de contestar Ia}

demanda contencioso administrativa de plena jurisdiccion descrita en el margen‘

superior. |
. Los hechos en que se fundamenta la demanda, los contestamosi

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. ‘
\
Octavo: No es un hecho; por tanto, se niega. \




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

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

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

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

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

Décimo Sexto: No es un hecho; por tanto, se niega. ‘

Décimo Séptimo: No es un hecho; por tanto, se niega. \

| Normas que se aducen infringidas.
i
La demandante alega que el acto acusado infringe las siguientes
i

disposiciones: |
A. Los articulos 127 (que en realidad corresponde al 126), 153 (que

corresponde al 148), 161 (es el 156) y 162 (es el 157) del Texto Unico de la Ley Q

de 1994, de Carrera Administrativa, adoptado sistematicamente junto con sus}

|
modificaciones, que enuncia los casos en los que el servidor publico quedara

retirado de la Administracion Publica; el periodo de prescripcion  para I?
persecucion de las faltas administrativas; que siempre que ocurran hechos qu¢

\
puedan producir la destitucion directa se realizard una investigacion sumaria que

no durara mas de quince (15) dias habiles; y que concluida la investigacion, l:a

\
Oficina Institucional de Recursos Humanos y el superior jerarquico presentaran un
|

informe a la autoridad nominadora en el que expresaran sus recomendaciones

|
(Cfr. fojas 10-13 del expediente judicial); |
B. Los articulos 34 y 155 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, que regulan
.|

los principios que informan al procedimiento administrativo general; y la motivacion

del acto administrativo (Cfr. fojas 13-14 del expediente judicial);




C. Los articulos 172 y 182 del Decreto Ejecutivo 222 de 12 de septiembre |

de 1997, reglamentario de la Ley de Carrera Administrativa, que establecen que la

aplicacién de la sancion disciplinaria debera ser el resultado final de un
procedimiento administrativo donde se hayan investigado los hechos; y que no se |
aplicaran sanciones disciplinarias en los casos en que la actuacion del servidor;
publico se haya enmarcado en el cumplimiento de los deberes y en el ejercicio de |
los derechos y demas reglamentaciones (Cfr. fojas 14-15 del expediente judicial);

D. Los articulos 89, 100 104 (numeral 6), 105, 106 y 107 del |
Reglamento Interno de Trabajo del Ministerio de Seguridad Publica, adoptado por;
medio de la Resolucion 102 de 28 de diciembre de 2011, los que, en su orden,
indican los casos en los que la destitucion se aplicara como medida disciplinaria al |
servidor publico; las sanciones que se aplicaran por la comision de una faltai
administrativa:; las conductas que constituyen faltas administrativas de méxima;
gravedad, entre éstas, alterar, retardar o negar injustificadamente el tramite de los
asunto, o la prestacion del servicio que le corresponde, de acuerdo a las funcionesi

de su cargo: la aplicacion de sanciones disciplinarias debera estar precedida por|
\

una investigacion realizada por la Oficina Institucional de Recursos Humanos; que

dicha investigacion debera practicarse con la mayor celeridad de manera que se

cumplan con los plazos para la presentacion del informe; y que rendido el informe,

de quedar demostrados los hechos, se procedera a aplicar la sancion
\
|

correspondiente (Cfr. fojas 15-18 del expediente judicial); y

E. Los articulos 1, 2 y 4 de la Ley 59 de 28 de diciembre de 2005,
modificada por la Ley 25 de 19 de abril de 2018, que indican que se reconoce al|
trabajador a quien se le detecten enfermedades cronicas involuntarias y/o
degenerativas, que produzcan discapacidad laboral, el derecho para mantener su‘

puesto de trabajo en igualdad de condiciones a las que tenia antes del diagnédstico

médico; que el padecimiento de enfermedades cronicas no podra ser invocado




como una causal de despido por las instituciones publicas ni por los empleadores
particulares; y que los trabajadores afectados por las enfermedades descritas en
dicha ley, solo podran ser despedidos o destituidos por causa justificada (Cfr. fojas
18-20 del expediente judicial).

M. Breves antecedentes del caso y descargos de la Procuraduria de

la Administracién, en representacion de los intereses de la entidad

demandada. |

Segun consta en autos, la acciéon contencioso administrativa bajo examen!
esta dirigida a que se declare nulo, por ilegal, el Decreto de Personal 689 de 15 de
octubre de 2019, dictado por el Organo Ejecutivo, por conducto del Ministerio de
Seguridad Publica, mediante el cual se dej6 sin efecto el nombramiento de
Zuleika Cossu de Escobar del cargo de Oficinista | que ocupaba en esa entidad
(Cfr. foja 23 del expediente judicial).

Posteriormente, el citado acto administrativo fue impugnado a través del
|
correspondiente recurso de reconsideracion, el cual fue decidido mediante el‘

Resuelto 1295 de 4 de diciembre de 2019, expedido por el Ministro de Seguridad
Publica. Dicha resolucion le fue notificada a la accionante el 6 de diciembre de
2019, con lo que quedd agotada la via gubernativa (Cfr. fojas 24-26 y 27-33 del
expediente judicial). |

Como consecuencia de lo anterior, el 5 de febrero de 2020, Zuleika Cossu

de Escobar, por medio de su apoderado judicial, ha acudido a la Sala Tercera}

|

para interponer la demanda que ocupa nuestra atencidén, con el objeto que se

declare nulo, por ilegal, el acto administrativo impugnado y que, como;

consecuencia de tal declaratoria, se ordene a la institucion que la reintegre a sus;

labores, con el mismo salario y las condiciones que mantenia al momento de su

remocion (Cfr. fojas 4-5 del expediente judicial). }
\




En sustento de su pretension, la actora manifiesta que existio un
quebrantamiento de las formalidades legales, debido a que no fue investigada ni
se le tramitd procedimiento disciplinario alguno que pudiera justificar la aplicacion

de una sancidén como la destitucion; aunado al hecho que el acto acusado de ilegal

no esta motivado, razén por la cual, a su juicio, el acto administrativo en cuestion
fue emitido en violacién a los principios del debido proceso y estricta legalidad |
(Cfr. fojas 10-17 del expediente judicial).

En adicién, la accionante sefala que se encuentra amparada por Ia}
proteccion laboral reconocida en la Ley 59 de 28 de diciembre de 2005, producto!
de su padecimiento de hipertensién arterial; por lo que, a su juicio, el decreto de;
personal objeto de reparo inobserva la obligacion del Estado de tutelar Iosi
derechos consagrados a favor de las personas con enfermedades cronicas (Cfr.i
fojas 19-20 del expediente judicial). |

Este Despacho se opone a los cargos de ilegalidad expuestos por lai
demandante en relacion con las disposiciones legales que aduce han sido
infringidas con la expedicion del acto administrativo objeto de controversia, segin|
pasamos a explicar. |

1. En cuanto a los cargos de infraccion invocados por Iai
demandante que guardan relacion con la desvinculacion.

Tal como consta en autos, el ingreso de Zuleika Cossu de Escobar a la;
institucion fue de forma discrecional; por consiguiente, al no formar parte de una;
carrera publica; ni haber acreditado estar amparada por algun régimen
laboral especial o fuero que le garantizaran la estabilidad laboral, se infiere\
de manera clara que el cargo que ocupaba en el Ministerio de Seguridad
Publica era de libre nombramiento y remociéon, de ahi que se dejara sin

efecto su nombramiento con sustento en el articulo 2, numeral 49, del Texto

Unico de la Ley 9 de 1994, relativo a los servidores publicos de libre




nombramiento y remociéon que son aquellos que trabajan como personal de
secretaria, asesoria, asistencia o de servicio inmediatamente adscrito a los
servidores publicos que no forman parte de ninguna carrera (Cfr. foja 27 del
expediente judicial).

La resolucidon principal ademas encuentra sustento, entre otras, en el

articulo 629, numeral 18, del Cédigo Administrativo, que a la letra dice:

"Articulo 629. Corresponde al Presidente de la Republica
como suprema autoridad administrativa: |

18. Remover los empleados a su eleccion, salvo cuando la
Constitucion o las leyes dispongan que no son de libre remocion."
i

De acuerdo con lo que consta en la resolucion confirmatoria, acusada de

ilegal, la desvinculacién también se fundamenté en los articulos 300, 302 y 305 de;

la Constitucion Politica de la Republica que disponen:

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

Los servidores publicos se regiran por el sistema de meéritos;
y la estabilidad en sus cargos estara condicionada a su
competencia, lealtad y moralidad en el servicio.” (Cfr. foja 28 del
expediente judicial).

“Articulo 302. Los deberes y derechos de los servidores w
publicos, asi como los principios para los nombramientos, ‘
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...” (Subraya la entidad) |
(Cfr. foja 28 del expediente judicial). ‘

“Articulo 305. Se instituyen las siguientes carreras en la
funcién publica conforme a los principios del sistema de méritos:

1. La Carrera Administrativa
2. La Carrera Judicial

La Ley regulara la estructura y organizacibn de estas
carreras _de conformidad con las necesidades de la
Administracion.” (La subraya es de la demandada) (Cfr. foja 29 del
expediente judicial).

:




Aunado a lo anterior, la resolucién confirmatoria contiene otros elementos
que respaldan la actuacion de la institucion demandada, en los siguientes

términos:

“De ahi que la normativa aplicable a los funcionarios del
Ministerio de Seguridad Publica, en temas de acciones de
personal, es la Resolucion N° 102 de 28 de diciembre de 2011, que
adopta el reglamento interno del personal del Ministerio de
Seguridad Publica y como norma supletoria el Texto Unico de 29
de agosto de 2008, ‘Ordenado por la Asamblea Nacional que
comprende la Ley 9 de 1994, Por la cual se establece y regula la
Carrera Administrativa; la Ley 24 de 1994, Que modifica y adiciona
articulos a la Ley 9 de 1994, que establece y regula la Carrera
Administrativa, y las reformas incluidas en la Ley 14 de 2008’

Esta Ultima de caracter general, indica que en el glosario,
instituido en el Articulo 2 que los servidores Publicos se clasifican
en:

«

1. Servidores publicos de Carrera.
2. Servidores publicos de Carrera Administrativa.
3. Servidores publicos que no son de Carrera.’

Quedando clasificada la impugnante, en atencién a la
norma citada, en un servidor publico que no es de carrera, es
decir, los ‘no incluidos en las carreras publicas establecidas
en la Constitucion o creadas por la ley, y en particular
aquellos excluidos de las carreras publicas por la
Constitucion vigente’; clasificacion ésta que se subdivide en: de
eleccion popular, de libre nombramiento y remocién, de
nombramiento regulado por la Constituciéon, de seleccion, en
periodo de prueba, siendo, los funcionarios de libre nombramiento
y remocién aquellos que:

‘...trabajan como personal de secretaria,
asistencia o de servicio inmediatamente adscrito a los
servidores publicos que no forman parte de ninguna
carrera...” (El subrayado es nuestro).

Las excertas legales citadas tienen varios componentes que
inciden en el presente proceso administrativo, toda vez que, para
que se le hubiese realizado un procedimiento diferente de
desvinculacién, debié previamente haber obtenido su posiciéon a
través de un procedimiento regular, que le hubiese permitido
incorporarse a la Carrera Administrativa, el cual, segun el Articulo
61 del Texto Unico de la Ley 9 que transcribimos:

‘...se desarrollara mediante el cumplimiento de
dos etapas principales, que seran debidamente
ponderadas, segun exigencias del puesto, vy
debidamente comunicadas a los participantes, a




saber: 1. Concurso de antecedentes o examen de
libre oposicién. 2. Evaluacién de ingreso.’

Efectuada una revisién minuciosa de su expediente laboral,
confirmamos que no consta ninguna documentacion o elemento
que nos permita concluir que la impugnante haya sido incorporada
al cargo de OFICINISTA | (sic) mediante un sistema de méritos.

..." (Cfr. fojas 29-30 del expediente judicial).
Por consiguiente, para desvincular del cargo a la ex servidora publica no
era necesario invocar causal disciplinaria alguna; ya que bastaba con ‘

notificarla de la resolucion recurrida y brindarle la oportunidad de ejercer su

derecho de defensa, por medio del correspondiente recurso de reconsideracion,

tal como sucedié durante el curso del procedimiento administrativo, con lo que se |
\

agoto la via gubernativa. |

En virtud de lo anterior, reiteramos, la actora era un servidora excluida de |
la Carrera Administrativa, debido a que la misma no ingres6 a la institucion |
por via del concurso de mérito u oposiciéon, lo que la enmarca como una |
funcionaria de libre nombramiento y remocién; por esta razén, la autoridad
nominadora estaba plenamente facultada para desvincularla de la posicion \
en la que servia en esa entidad, tal como se indic6 de manera expresa en el
considerando del acto acusado, lo que evidencia que no se han vulnerado los |
principios de debido proceso legal ni estricta legalidad (Cfr. foja 14 del expediente |
judicial).

2. En lo que respecta a los cargos de ilegalidad planteados por la |
accionante que se refieren a la enfermedad cronica. ‘

Recordemos, que la demandante sefiala que se encuentra amparada por la \
proteccion laboral reconocida en la Ley 59 de 28 de diciembre de 2005, producto \

de su padecimiento de hipertension arterial, por lo que, a su juicio, el decreto de |

personal objeto de reparo inobserva la obligacion del Estado de tutelar los




derechos consagrados a favor de las personas con enfermedades crénicas (Cfr.|
fojas 19-20 del expediente judicial).
Al respecto, debemos sefialar que 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”; fue
modificada por la Ley 25 de 19 de abril de 2018, cuerpo legal que en su articulo 1 |
establece lo siguiente:

“Articulo 1: El articulo 1 de la Ley 59 de 2005 queda asi:

Articulo 1. Todo trabajador, nacional o extranjero, a quien
se le detecte enfermedades cronicas, 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 diagnoéstico médico.” (Lo destacado es nuestro).

Del precepto legal citado, se infiere de manera clara la instauracion de un|

fuero laboral para aquellos trabajadores diagnosticados con una

enfermedad cronica, involutiva y/o degenerativa que le produzcan una‘
\

discapacidad laboral; no obstante, esta Procuraduria advierte que en el presente|

negocio juridico la actora no ha aportado documentos médicos tendientes aj
acreditar su supuesta estabilidad basada en la Ley 59 de 2005, y tampoco‘

alguno que determine que esos padecimientos le producen una
|

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

de trabajo.

|
En este escenario, consideramos relevante aclarar la importancia que tiene;

que quien estime encontrarse amparado por el fuero laboral en comento, acredite
\
en debida forma y de manera previa, los presupuestos que la misma Iey%

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 estado de salud de la accionante se encuentre mermado en el
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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 disposicidn legal, la cual tiene pori
objetivo resguardar la igualdad de condiciones laborales y el derecho al trabajo de%
aquellos particulares que se encuentren mermados para realizar alguna actividadi
en la forma o dentro del margen que se considera habitual en el ser humano.
Sobre este punto, la Sala Tercera ha sido enfatica respecto a la importanciai
de acreditar el presupuesto de discapacidad laboral, tal como lo explico en la

Sentencia de 18 de mayo de 2018, cuyo contenido medular sefiala lo siguiente:

Del contexto antes expuesto, queda claro que para obtener
el fuero laboral reconocido por el articulo 1 de la Ley 59 de 2005, ‘
era imperante que la actora aportara los documentos que
estimara convenientes para acreditar a la Sala que sufria de
Hipertension Arterial Crénica y una Enfermedad Degenerativa }
Discal y que éstas la colocaron en un estado de discapacidad, |
lo cual sélo podia ser acreditado a través de sendas
certificaciones emitidas por las autoridades competentes y
por médicos idéneos, ya que no basta con alegar tales |
padecimientos sino que éstos deben ser acreditados en el juicio.
Por consiguiente, ante la ausencia de ese material probatorio es
imposible que esta Corporacion de Justicia acceda a lo pedido por
la demandante.” (La negrita es nuestra).

I Motivacion de los actos objeto de reparo. |

Dentro del contexto anteriormente expresado, estimamos pertinente sefialar Io‘

indicado por la Sala Tercera en la Sentencia de 24 de julio de 2015, que dispone Io:

siguiente: ‘

“‘Resumido el recorrido procesal de la presente causa, revisado y
analizado el caudal probatorio aportado por las partes, esta Sala
considera que la Resolucion OIRH-082-12 de 15 de noviembre de 2012,
ha desatendido la garantia de la motivacion del acto administrativo,
infringiéndose asi el debido proceso administrativo. Esto es asi en virtud
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de que la actuacién de la autoridad demandada carece de la debida
explicaciéon o razonamiento, pues:

1. Omite motivar por qué se le aplica una causa disciplinaria
al sefior Renzo Sanchez, estableciendo los motivos de hecho y de
derecho, que llevaron a la Administracién a tomar la decision de
destituirlo, luego de comprobarse la falta en un procedimiento
disciplinario, en el que se observaran las garantias procesales que le
amparan.

2. Omite hacer una explicacion juridica acerca de la
facultad que dispone la autoridad para ejercer la potestad
discrecional en caso de oportunidad y conveniencia y;

3. Obvia sefalar los motivos facticos-juridicos que apoyan
la decisién.” (Lo resaltado es nuestro).

En abono a lo anterior, esta Procuraduria estima necesario sefialar que en el casoi
bajo analisis se cumplié con el principio de racionalidad y con los presupuestos dei
motivacion consagrados en la ley y que deben caracterizar todas las actuaciones}

|
administrativas, puesto que en el considerando de las resoluciones administrativas en!
estudio, que constituyen los actos acusados, se establece de manera clara y precisa la|
justificacion de la decisién adoptada por la institucion; es decir, que la autoridadi
nominadora sustenté a través de elementos facticos juridicos que la desvinculacion de |
la hoy demandante no fue producto de la imposiciéon de una sancién, sino de la
facultad discrecional que la ley le otorga; por lo que mal puede alegar que la resolucion

\

administrativa acusada no se encuentra motivada y deviene en ilegal.

4, Salarios caidos.

Por ultimo, en cuanto al reclamo que hace la accionante en torno al pagol
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 quien demanda, 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:

“...En consecuencia, el pago de salarios caidos para que
pueda hacerse valer, debe ser reconocido a través de leyes
con caracter general o especifico, que otorguen al servidor
publico tal prerrogativa, por lo que la viabilidad de toda
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pretension que en relacién 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 lo antes expuesto, y ante la ausencia de elementos que
acrediten la posicion vertida por el demandante, esta Procuraduria solicita a ese
Tribunal se sirva declarar que NO ES ILEGAL el Decreto de Personal 689 de 15
de octubre de 2019, emitido por el Organo Ejecutivo, por conducto del
Ministerio de Seguridad Publica, ni su acto confirmatorio, y, en consecuencia,
se desestimen las pretensiones de la actora.

IV. Pruebas. Se aduce como prueba documental, la copia autenticada del
expediente administrativo relativo al presente caso, cuyo original reposa en los
archivos de la entidad demandada.

V. Derecho. No se acepta el invocado por la recurrente.

Del Honorable Magistrado Presidente,

N

Rigobetto GonZélez M nteéegro
Procurador de la Administracion

onica |. Castillo ArjoPa
/ Secretaria Genera

Expediente 159-20




