REPUBLICA DE PANAMA

MINISTERIO PQBLICO
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION

Proceso Contencioso Administrativo
de Plena Jurisdiccion.

Contestacion de la demanda.

Vista Numero 811

Panama, 17 de junio de 2021

El Licenciado Luiggi Colucci, actuando
en nombre y representacién de Jovanie
Itzel Maldonado Ayala, solicita que se
declare nulo, por ilegal, el Decreto de
Personal 998 de 1 de noviembre de
2019, emitido por el ()rgano Ejecutivo,
por conducto del Ministerio de
Seguridad Publica (Servicio Nacional
de Migracién), su acto confirmatorio, y
para que se hagan otras declaraciones.

Senor 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 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.

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.

1. Disposiciones que se aducen infringidas.

El apoderado judicial de la actora sefiala como normas vulneradas las
siguientes:

A. Los articulos 48, 52 (numeral 4), 62 y 170 de la Ley 38 de 31 de julio
de 2000, los que en ese orden establecen que las entidades publicas no iniciaran
ninguna actuacion material que afecte derechos o intereses legitimos de los
particulares, sin que previamente haya sido adoptada una decisién que le sirva de
fundamento juridico; el vicio de nulidad en los actos administrativos cuando se
dictan con prescindencia u omision absoluta de tramites fundamentales; el recurso
de revocatoria; y el recurso de reconsideracion (Cfr. fojas 6-14 del expediente
judicial);

B. Los articulos 140 y 146 del Decreto Ejecutivo 138 de 4 de mayo de
2015, que sefala las causas por las que se perdera la condicion de servidor publico
de Carrera Migratoria; y que los servidores publicos que fueron acreditados
mediante el proceso especial de ingreso mantendran su condicién de Carrera
Migratoria (Cfr. fojas 9-10 del expediente judicial);

C. Los articulos 2 y 127 del Texto Unico de la Ley 9 de 20 de junio de
1994, que contiene la definicién de servidor publico de libre nombramiento y
remocion; y las razones por las cuales éste quedara retirado de la Administracion
Publica (Cfr. fojas 14-15 y 16-17 del expediente judicial);

D. La Resolucién 038 de 9 de julio de 2019, dictada por la Direccién
General de Carrera Administrativa del Ministerio de la Presidencia que deja sin

efecto la Resolucion 024 de 19 de junio de 2019, asi como la Resolucién 031 de 29
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de mayo de 2019, ambas expedida por la Direccion General de Carrera
Administrativa (Cfr. foja 15 del expediente judicial); y

E. Los articulos 120 y 154 del Reglamento Interno del Servicio Nacional
de Migracion, adoptado por medio de la Resolucion RI-001-2015 de 14 de diciembre
de 2015, que contempla la facultad para sancionar y los derechos de los servidores
en general, entre éstos, la estabilidad (Cfr. fojas 15-18 del expediente judicial).

lll. 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 accién contencioso administrativa bajo examen
esta dirigida a que se declare nulo, por ilegal, el Decreto de Personal 998 de 1 de
noviembre de 2019, dictado por el Organo Ejecutivo, por conducto del Ministerio
de Seguridad Publica (Servicio Nacional de Migracion), mediante el cual se dejo sin
efecto el nombramiento de Jovanie Itzel Maldonado Ayala, del cargo de Inspector
de Migracion Il, que ocupaba en esa entidad (Cfr. foja 38 del expediente judicial).

Posteriormente, el citado acto administrativo fue impugnado a través del
correspondiente recurso de reconsideracion, el cual fue decidido mediante el
Resuelto 079 de 31 de enero de 2020, expedido por el Ministro de Seguridad
Publica, que confirmd el acto administrativo anterior. Dicha actuacion le fue
notificada a la accionante el 7 de febrero de 2020, con lo que qued6 agotada la via
gubernativa (Cfr. fojas 46-50 del expediente judicial).

Como consecuencia de lo anterior, el 1 de junio de 2020, Jovanie Itzel
Maldonado Ayala, a través de su apoderado judicial, acudio a la Sala Tercera para
interponer la demanda que ocupa nuestra atencién, con el objeto que se declare
nulé, por ilegal, el acto administrativo impugnado y que, como consecuencia de tal

declaratoria, se ordene a la institucion que la reintegre a las funciones que realizaba



antes de su destitucion y se le reconozcan todas sus prestaciones laborales (Cfr.
fojas 3-4 del expediente judicial).

A fin de sustentar su pretension, el abogado de la actora indico, entre otras
cosas, lo siguiente:

“El Decreto de Personal No. 998 de 1 de noviembre del 2019,

en su parte motiva, afirmé que la funcionaria Jovanie Itzel

Maldonado Ayala no estaba incorporada al régimen de carrera ni

poseia condicion legal que le asegurara estabilidad en el cargo, por

lo cual la ubicd como servidora publica de libre nombramiento y

remocion para proceder a dejar sin efecto su cargo en el Servicio

Nacional de Migracion. No obstante, soslayé tal acto que en ese

momento, la funcionaria Jovanie Maldonado alin estaba incorporada

en el regimen de carrera migratoria con una condicién que le

aseguraba estabilidad en el cargo...” (Cfr. fojas 6-7 del expediente

judicial).

Luego de un analisis de las constancias que reposan en autos, esta
Procuraduria advierte que no le asiste la razén a la demandante: en cuanto a
la carencia de sustento que se advierte en la tesis planteada, referente a lo actuado
por el Organo Ejecutivo, por conducto del Ministerio de Seguridad Publica (Servicio
Nacional de Migracion) al emitir el acto objeto de reparo, que en su opinion, es
contrario a Derecho, por supuestamente haber vulnerado las normas arriba
mencionadas.

Por consiguiente, este Despacho se opone a los cargos de ilegalidad
expuestos por la hoy demandante en relacion con las disposiciones legales que
aduce han sido infringidas con la expedicion del acto administrativo objeto de
controversia, seguin pasamos a explicar de manera conjunta.

1. En cuanto a los cargos de infraccién invocados por la
demandante que guardan relacién con la desvinculacion.

En ese sentido, debemos destacar que en el resuelto confirmatorio, la entidad
demandada sefalé lo siguiente:

“Que en el caso de la sefiora JOVANIE ITZEL MALDONADO

AYALA, la misma fue acreditada como servidora publica,

incorporada al Régimen Especial de Carrera Migratoria mediante la
Resolucion N° 826-A del 14 de octubre de 2016, en la que se deja



sin efecto el articulo primero de la Resolucion No. 324 del 19 de
octubre de 2015 y se le confiere el cargo de Inspector de Migracién
Il, homologada en Carrera Migratoria; la misma fue registrada en
contravencion a lo establecido en los articulos 18, numeral 4, y
139 del Decreto Ejecutivo No. 138 del 04 de mayo del 2015, toda
vez que su acreditacion no conté con la auditoria previa que
debia realizar el Consejo de Etica y Disciplina, del Servicio
Nacional de Migracién. Que le corresponde al Consejo de Etica
y Disciplina verificar que se han cumplido los procedimientos
establecidos, procedimiento que no se cumplid, toda vez que
en el expediente de Carrera Migratoria no reposa, certificacion
de auditoria de expediente realizado por este Consejo,
impidiéndole a este (sic) cumplir con sus funciones,
especificamente la expresada en el articulo 18, numeral 4,
quebrantando de esta manera el procedimiento establecido.

Es necesario traer a colacion el articulo 52 de la Ley 38 de 31
de julio de 2000, que establece que se incurre en nulidad absoluta
en los actos administrativos dictados en los siguientes casos:

1. .

2,
3. ..

4. Si se dictan con prescindencia u omisién absoluta de
tramites fundamentales que impliquen violacion del debido
proceso legal;

Lo que enmarca, la omisién cometida al no contar con la
auditoria previa del Consejo de Etica y Disciplina del Servicio
Nacional de Migracion, lo que era parte de los tramites
fundamentales, dentro de la acreditacién y homologacion al régimen
de Carrera Migratoria.

Que la Ley 38 de 31 de julio de 2000, en su articulo 62
establece la revocatoria de los Actos Administrativos, siendo que las
entidades publicas solamente podran revocar o anular de oficio una
resolucién en firme en la que reconozcan o declaren derechos a
favor de terceros, en los siguientes supuestos:

1. Sifuese emitida sin competencia para ello;

2.

3 ..

4. .

La Resolucion No. 826-A del 14 de octubre de 2016, mediante
la cual se le reconoce a la servidora publica su incorporacién en
Carrera Migratoria, fue firmada por el Subdirector de Migracién vy la

Jefa de Recursos Humanos, quienes no tenian la competencia para
certificar un estatus de Carrera Migratoria, ya que es una facultad



del Director General y el Consejo de Eticay Disciplina que establece
el articulo 75 del Decreto Ejecutivo 138 del 14 de mayo de 2015.

En este sentido, por el hecho de que a la servidora publica
JOVANIE ITZEL MALDONADO AYALA no se le aplica (sic) las
normas relativas a la Carrera Migratoria, la normativa aplicable es la
del Ministerio de Seguridad Publica, en temas de acciones de
personal, la cual es la Resolucion No. 102 de 28 de diciembre de
2011 que adopta el Reglamento Interno de 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 2002, 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 norma 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.’

En atencion a la norma citada, queda la impugnante
clasificada como una servidora publica 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 Constitucién vigente’; clasificacién
ésta que se subdivide en: de eleccidn popular, de libre
nombramiento y remocién, de nombramiento regulado por la
Constitucion, de seleccién, en periodo de prueba, en funciones y
eventuales; siendo, los servidores publicos en funciones los
siguientes:

‘Servidores publicos en funciones. Son los que,
antes de aplicar el procedimiento ordinario de ingreso,
se encuentran ocupando en forma permanente un
cargo publico definido como de Carrera Administrativa,
hasta que adquieran la condicion de servidores
publicos de Carrera Administrativa o se les desvincule
de la Administracién Publica.’ (EI subrayado es
nuestro).

La norma anterior es cdnsona con la definicién establecida en
el Glosario de Términos de la Resolucién No. 102 de 28 de
diciembre de 2011 que Adopta el Reglamento Interno del Personal
del Ministerio de Seguridad, que dice:

‘Servidores publicos en funciones: Son los que,
antes de aplicar el procedimiento ordinario de ingreso,



se encuentran ocupando en forma permanente un
cargo publico definido como de Carrera Administrativa,
hasta que adquieran la condicién de servidores
publicos de Carrera Administrativa o se le desvincule
de la Administracién Publica.’

Las excertas legales citadas tienen varios componentes que
inciden en el presente proceso administrativo, toda vez que, para
que se hubiese realizando (sic) un procedimiento diferente de
desvinculacién, debidé previamente haber obtenido su posicién a
través de un procedimiento regular, que le hubiese permitido
incorporarse a la Carrera Administrativa, el cual segtn el Articulo 61
del Texto Unico de la Ley 9 de 1994, es aquel que:

‘...Este procedimiento se desarrollard mediante
el cumplimiento de dos etapas principales, que seran
debidamente ponderadas, segln exigencias del
puesto, y debidamente comunidades (sic) a los
participantes, a saber. 1. Concurso de antecedentes o
examen de libre oposicion. 2. Evaluacién de ingreso.’

Queda claro entonces, que fue perfectamente admisible
fundamentar el Decreto de Personal No. 998 de 1 de noviembre de
2019, que dejo sin efecto el nombramiento de la sefiora JOVANIE
ITZEL MALDONADO AYALA como INSPECTOR DE MIGRACION
Il, en los Articulos 629 del Cédigo Administrativo, articulo 2 del Texto
Unico de la Ley 9 de junio de 1994, modificado por la Ley 23 de 12
de mayo de 2017, articulo 35 de la Ley 38 de 2000, Resolucién N°
38 de 9 de julio de 2019 de la Direccion General de Carrera
Administrativa del Ministerio de la presidencia, por lo tanto el acto
originario es legal ya que estad debidamente fundado y motivado en
la discrecionalidad que permite la propia normativa, no significando
esto una violacion del Principio del Debido Proceso, porque el mismo
permite y garantiza el ejercicio del derecho al contradictorio y
defensa como componente del debido proceso y esto porque la
supremacia de la Administracién Publica no es absoluta, pues no
puede ejercer sus poderes al margen de las normas legales, ni
puede hacer uso inmoderado de ella, ni desconocer los derechos
ciudadanos, de ahi que al asegurar a la recurrente la emision de un
acto administrativo motivado correctamente, notificado por escrito y
dandole la oportunidad de recurrir, se le respetan sus derechos vy
garantias constitucionales y legales.

Que en virtud a los razonamientos anteriormente expuestos,
con fundamentos en la verdad material y apegada al Debido
Proceso, es por lo que,

RESUELVE:
PRIMERO: Confirmar el Decreto de Personal No. 998 de 1 de

Noviembre de 2019, por el cual se deja sin efecto el nombramiento
de la sefiora JOVANIE ITZEL MALDONADO AYALA, ..., del cargo



que ocupaba como INSPECTOR DE MIGRACION I1...” (Cfr. fojas
47-49 del expediente judicial).

Una vez explicadas las razones por las cuales la actora si era una funcionaria
de libre nombramiento y remocion al momento de la desvinculacion, es por lo que
nos referimos a los fundamentos de derecho del acto administrativo principal.

En esa linea de pensamiento, hemos de sefialar que nuestra Constitucién
Politica se refiere al tema en su Titulo XI, indicando en sus articulos 300 y 302 lo
citado a continuacion:

“Articulo 300: Los servidores publicos seran de nacionalidad

panamefa sin discriminacion de raza, sexo, religién 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

méritos; y la estabilidad en sus cargos estara 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, 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 dedicaran 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 la Constitucion Politica
instituye las siguientes carreras en la funcién publica conforme a los principios del
sistema de méritos, de la que quedd excluida la accionante por las razones

explicadas. La norma aludida sefiala:

1. La Carrera Administrativa

D3

La Carrera Judicial.
3. La Carrera Docente.

4. La Carrera Diplomatica y Consular.



B 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 regulara la estructura y organizacién de
estas carreras de conformidad con las necesidades de la Administracion.

De acuerdo con lo establecido en el resuelto confirmatorio, a la actora se le
aplicd lo indicado en el Glosario de términos de la Resolucién 102 de 28 de
diciembre de 2011, que define, entre otros, el concepto de servidores publicos en
funciones, asi:

“Servidores publicos en funciones: Son los que, antes de

aplicar el procedimiento ordinario de ingreso, se encuentran

ocupando en forma permanente un cargo publico definido como de

Carrera Administrativa, hasta que adquieran la condicién de

servidores publicos de Carrera Administrativa o se le desvincule de

la Administracién Publica.” (La subraya es de la fuente) (Cfr. foja 48
del expediente judicial).

Ese mismo acto confirmatorio indica, que comoquiera que la sefiora Jovanie
ltzel Maldonado Ayala, no pertenecia a algiin régimen especial dentro de la
Administracion Publica, estaba sujeta a lo dispuesto en el articulo 629 (numerales 3
y 18) del Cédigo Administrativo, que dispone:

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

3. Dirigir la accién administrativa nombrando y removiendo

sus agentes, reformando o revocando los actos de éstos y dictando
las providencias necesarias en todos los ramos de la administracion.

18. Remover los empleados a su eleccion, salvo cuando la
Constitucion o las leyes dispongan que no son de libre remocién.”
(Cfr. foja 79 del expediente judicial).
Lo arriba indicado confirma que la desvinculacion de la demandante se basé

en la facultad discrecional que le esta atribuida a la autoridad nominadora para
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nombrary remover libremente a los funcionarios que carezcan de estabilidad en
el cargo, por no encontrarse bajo la proteccién de alguna ley especial;
condicion en la que se ubicaba la recurrente en el Ministerio de Seguridad Publica;

y no como consecuencia de una sancién disciplinaria como equivocadamente

pretende hacer ver la actora.

A fin de profundizar un poco mas en lo hasta aqui anotado, nos permitimos
traer a colacion la parte medular de la Sentencia de 31 de agosto de 2018, proferida
por la Sala Tercera, que, en un caso similar al que hoy ocupa nuestra atencion,
esbozo:

“Es de lugar destacar que,...se trata de un servidor publico
de libre nombramiento y remocién, quedando su cargo bajo la

potestad discrecional de la Administracion, y no requiriendo un
procedimiento administrativo sancionador para removerlo.

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 resolucion ‘ad nutum’, es decir, la facultad
de revocar el acto de nombramiento fundamentada en la
voluntad de la Administracion y su discrecionalidad, segun la
conveniencia y la oportunidad.” (El resaltado es nuestro).

En razén de lo anterior, para desvincular del cargo a la ex servidora publica
tampoco era necesario invocar causal disciplinaria alguna; puesto 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 sucedi6 durante el curso del procedimiento administrativo, con lo que se agotd
la via gubernativa.

En abono a lo anterior, esta Procuraduria estima necesario sefialar que en el
caso bajo analisis se cumplié con el principio de racionalidad y con los

presupuestos de motivacidon consagrados en la ley y que deben caracterizar
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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 decision adoptada
por-la institucion; es decir, que la autoridad nominadora sustenté a través de
elementos facticos juridicos que la desvinculacion de la hoy demandante no fue
producto de la imposicion de una sancion, sino de la facultad discrecional que
la ley le otorga; por lo que mal puede alegar que la resolucién administrativa
acusada deviene en ilegal y que vulnera el debido proceso.

2. Salarios caidos.

Por otro lado, en cuanto al reclamo que hace la recurrente 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 Jovanie Itzel Maldonado
Ayala, 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 sefalado la Sala Tercera al dictar su Sentencia de 2 de
febrero de 2009, que en su parte pertinente dice asi:

“Con relacién a los cargos de infraccion a las demas
disposiciones legales que se citan en el libelo de la demanda, cabe

senalar que en efecto, el criterio sostenido por esta Superioridad

respecto al pago de salarios caidos a favor de aquellos funcionarios

que han sido reintegrados a sus cargos, deben ser viables

juridicamente, es decir que corresponde dicho pago en los casos

que la propia Ley dispone...” (Lo resaltado es nuestro).

Por todos los anteriores sefialamientos, esta Procuraduria solicita a los
Honorables Magistrados se sirvan declarar que NO ES ILEGAL el Decreto de
Personal 998 de 1 de noviembre de 2019, emitido por el Organo Ejecutivo, por
conducto del Ministerio de Seguridad Publica (Servicio Nacional de

Migracién), ni su acto confirmatorio y, en consecuencia, pide se desestimen las

demas pretensiones de la actora.



12

IV. Pruebas.

4.1 Se objetan los documentos que van de la foja 20 a la 37 y 51, toda vez
que, aun y cuando se encuentren autenticadas, las mismas no guardan relacion con
el proceso, puesto que lo que se discute es la desvinculacion de la accionante. En
ese sentido, y de conformidad a lo establecido en el articulo 783 del Codigo Judicial,
los mismos resultan ineficaces.

4.2 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 la accionante.

[ i)
R g;c‘)% rto Gofizalez ”ozl)enegro

Procurador de la Administracion

' Onica |. Castillo A}Fj a
Secretaria General

Del Seinor Magistrado Presidente,

Expediente 272382020



