REPUBLICA DE PANAMA

Vista Nimero 102

MINISTERIO PUBLICO Panama, 3 de febrero de 2021
PROCURADURIA DE LA

ADMINISTRACION

Proceso Contencioso El Licenciado Luiggi Colucci, actuando
Administrativo en repres’entacién de Anabel
de Plena Jurisdiccion. Guadalupe Avila Sanchez, solicita que

se declare nulo, por ilegal, el Decreto de
Personal 400 de 12 de agosto de 2019,
expedido por el Organo Ejecutivo por
Alegato de Conclusion. conducto del Ministerio de Seguridad
Pablica  (Servicio Nacional de
Migracion), su acto confirmatorio y que
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 razén 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, mediante el Decreto de Personal 400 de
12 de agosto de 2019, emitido por el Organo Ejecutivo por conducto del
Ministerio de Seguridad Publica, se resolvio dejar sin efecto el nombramiento de

Anabel Guadalupe Avila Sanchez, quien ocupaba el cargo de Supervisor de

Migracion V, posicion 1952 en esa entidad. Dicho acto administrativo le fue



notificado a la recurrente segun la Nota SNM-DG-362-2019 de 4 de septiembre de
2019, el dia 28 de agosto del mismo afio (Cfr. foja 17 del expediente judicial)
(Antecedente aportado aparte).

La resolucion descrita fue objeto de un recurso de reconsideracion
interpuesto por la actora; impugnacion que fue decidida por medio del Resuelto
1007 de 9 de octubre de 2019, la cual confirma en todas sus partes la decisidon
original, que le fue notificada a la interesada el 11 de octubre de 2019 (Cfr. fojas
17 a 22 del expediente judicial).

Posteriormente, el 6 de diciembre de 2019, el apoderado judicial de la
demandante interpuso la accion contencioso administrativa de plena jurisdiccion
que ocupa nuestra atencién, en la que saclicita que se declare nulo, por ilegal, el
Decreto de Personal 400 de 12 de agosto de 2019, expedido por el Organo
Ejecutivo, por conducto del Ministerio de Seguridad Publica, el acto que lo
confirma; y que, como consecuencia de tal declaratoria, se ordene el reintegro de
inmediato de la servidora publica al cargo que ejercia al momento de su
destitucion y se le reconozcan todas sus prestaciones laborales, salariales, asi
como las bonificaciones y emolumentos dejados de percibir hasta el momento de
su restitucion (Cfr. fojas 15y 16 del expediente judicial).

Il Reiteracién de los descargos de la Procuraduria de la
Administracién en defensa de la entidad derr;andada.

Luego de agotada la mayor parte de las etapas de este proceso,
mantenemos sin mayor variante la opinion expresada en nuestra Vista 1230 de 18
de noviembre de 2020, la cual contiene la contestacion de la demanda, en cuanto
a que, de las constancias procesales gue reposan en autos, se observa que el
acto administrativo objeto del presente analisis se dictd conforme a Derecho, por
lo que los argumentos ensayados por la actora con la finalidad de demostrar su

ilegalidad, carecen de sustento.



En efecto, tal como lo dijimos al contestar la accién en estudio, el
apoderado judicial de la recurrente manifiesta que el acto acusado se dicto
obviando que la Carrera Migratoria fue creada para mejorar la estabilidad laboral y
el profesionalismo de los servidores publicos adscritos al Servicio Nacional de
Migracion y que estén sometidos a un régimen laboral fundado en criterios de
igualdad, méritos, honestidad, transparencia, capacidad y eficiencia, alejados de
consideraciones objetivas discrecionales y de la afinidad politica de turno, ya que
los funcionarios reconocidos bajo el régimen de un sistema de carrera en la
funcion publica, en este caso el de Cairera Migratoria, cuentan con estabilidad
laboral y un régimen especial que dispone las causas precisas bajo las cuales
pueden perder esa condicion (Cfr. foja 6 del expediente judicial).

Luego de analizar los argumentos expuestos por el apoderado especial de
Anabel Guadalupe Avila Sanchez, con el objeto de sustentar los cargos de
ilegalidad formulados en contra del acto acusado, este Despacho advierte que no
le asiste la razén, como a continuacion se expone.

Segun se desprende del Decreto de Personal 400 de 12 de agosto de
2019, acto acusado de ilegal, Anabel Guadalupe Avila Sanchez ocupaba el
cargo de Supervisor de Migracion V, en el Servicio Nacional de Migracion vy:
“ .Que el articulo 2 del Texto Unico de la Ley 9 de junio de 1994, que regula la
Carrera Administrativa, contiene dentro del concepto de servidor publico de libre
nombramiento y remocién la separacion del cargo por pérdida de confianza..."
(Cfr. foja 28 del expediente judicial).

En ese sentido, se observa que en el Resuelto 1007 de 9 de octubre de
2019, que decidio el recurso de reconsideracion interpuesto por la accionante en
contra del acto original, se dejo plasmaao que: “... la normativa aplicable a la
servidora ptblica ANABEL GUADALUPE AVILA SANCHEZ es la aplicable a

los funcionarios del Ministerio de S'e'guridad Publica, que en temas de



acciones de personal, es la Resoluciéon Namero 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 Naciorial que comprende la Ley 9 de 1994,
por la cual se establece y requla la Carrera Administrativa; la Ley 24 de 2007, 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” (La negrita es
nuestra) (Cfr. fojas 18 y 19 del expediente judicial).

Igualmente, de la Resolucion Administrativa 1007 de 9 de octubre de 2019,
a la que nos hemos referido en el parrafo que precede, se desprende, cito: “En
atencion a la norma citada, queda la impuignante 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’; clasificacion ésta
que se subdivide en: de eleccién populer, de libre nombramiento y remocion, de
nombramiento regulado por la Constitucién, de seleccion, en periodo de pruebas,
en funciones y eventuales...” (Cfr. foja 19 del expediente judicial).

En este sentido, reiteramos que tal como lo explicod el Servicio Nacional de
Migracién en el mencionado acto administrativo, esté acreditado en autos que
Anabel Guadalupe Avila Sanchez, no se encuentra amparada dentro del
Régimen Especial de Carrera Migratoria, por lo que consideramos que su
desvinculacién queda sujeta a la discrecionalidad del Organo Ejecutivo, por
conducto del Ministerio de Seguridad Publica, de la autoridad maxima de esta
entidad y a la legitima aplicacion de Ioé. articulos 629 y 794 del Codigo
Administrativo (Cfr. foja 19 del expediente judicial).

De igual manera, también sefial6 la entidad lo siguiente: “Queda claro

entonces que, fue perfectamente admisible fundamentar el Decreto de Personal



No.400 de 12 de agosto de 2019, que dejé sin efecto su nombramiento como
Supervisor de Migracién V, en los articulos 629 y 794 del Coédigo Administrativo,
articulo 2 del Texto Unico de la Ley 9 de junio de 1 994, modificado por la Ley 23
de 12 de mayo de 2017, articulo 35 de la Ley 38 de 2000, Resolucion No.038 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 esté 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...” (Cfr. foja 21 del expediente judicial).

En esa linea de pensamiento, reiteramos que tal como lo explico la entidad
demandada tanto en su acto emitido y en su informe de conducta que: “en el caso
de la prenombrada Anabel Guadalupe Sanchez, fue acreditada como servidora
publica incorporada al Régimen Especial de Carrera Migratoria mediante
Resolucion No.614-A de 18 de abril de 2016, a través del Procedimiento Especial
de Ingreso; sin embargo, mediante Resolucién No.319 de 22 de julio de 2019, del
Servicio Nacional de Migracién, es desacreditada del Régimen de Carrera
Administrativa y se deja sin efecto la Resolucion No.614-A de 18 de abril de 2016,
por considerar que no se cumplié con las formalidades que establece la Ley, toda
vez que el puesto que ocupaba la servidora publica al momento de acreditarse era
de Supervisor de Migracién V, lo cual es. considerado un puesto de libre
nombramiento y remocién, por ser un puesto de confianza del Director General del
Servicio Nacional de Migracion.” (Cfr. foja 27 del expediente judicial).

En un caso similar al que se ana'!iz-a,' el Tribunal en la Sentencia de 26 de

abril de 2016, se pronuncié en los siguientes términos:
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Cabe agregar que,:en este caso la Administracion
se encuentra representada por la Autoridad
nominadora, que es el Director General de la Autoridad




Nacional de Aduanas, a quien el numeral 15 del articulo
31 del Decreto Ley No.1 de 13 de febrero de 2008 le
faculta remover al perscnal bajo su inmediata
dependencia; no requiriendo la realizacion de un
procedimiento disciplinario para ello, reiteramos,
cuando el funcionario no se encuentra bajo el amparo
del derecho a la estabilidad.

Por las razones expuestas, no se encuentra probado
el cargo de violacién direcia por omision, alegado por la
parte actora...de la Resolucién N°097 de 22 de noviembre
de 2010, que consagra el derecho a la estabilidad de los
servidores publicos aduaneros, toda vez que no consta en el
expediente que el sefor..., haya adquirido dicho derecho a
la estabilidad en el cargo, asi como tampoco prospera el
cargo de violacion del articulo... del mismo cuerpo legal, por
las causas sefialadas.

De igual forma, no se encuentran llamados a
prosperar los cargos de viciacion alegados por la parte
actora de los articulos..., 99... de la Resolucion N°097 de 22
de noviembre de 2010, relativos al procedimiento
disciplinario, la aplicacién de medidas disciplinarias y el
campo de aplicacion del Reglamento Interno de la entidad
demandada; toda vez que, la destitucion se fundament6 en
la facultad discrecional de la Autoridad nominadora, tal
como se observa en la motivacion del acto impugnado, en
estricto apego con la ley de Aduanas.

Toda vez que los cargos de violacién alegados
por la parte actora no acreditan la ilegalidad de la
Resolucion Administrativa No.380 de 10 de octubre de
2014, que se recurre, no es procedente declarar la
nulidad del acto ni las consecuentes declaraciones
solicitadas.

DECISION DE LA SALA

En mérito de lo expuesto, la Sala Tercera de lo
Contencioso Administrativa de la Corte Suprema de
Justicia, administrando justicia en nombre de la Republica y
por autoridad de la Ley, DECLARA QUE NO ES ILEGAL la
Resolucion Administrativa No.380 de 10 de octubre de
2014, emitida por la Autoridad Nacional de Aduanas, asi
como tampoco lo es su acto confirmatorio y, por lo
tanto, NO ACCEDE a las pretensiones del demandante”
(Lo destacado es nuestro).

En cuanto al reclamo que hace la demandante en torno al pago de los
salarios caidos, este Despacho estima que no resulta viable; ya que para que ese

derecho pudiera ser reconocido a favor de Anabel Guadalupe Avila Sanchez,



seria necesario que aquél 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 ai 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 sefialar 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 otra parte, consideramos oportuno advertir que segun consta en el
expediente judicial, la actora pudo acceder al control judicial, puesto que Anabel
Guadalupe Avila Sanchez fue notificada del acto acusado de ilegal, y en contra
del mismo interpuso el recurso de reconsideracion correspondiente y no conforme
con la decisién administrativa, acudio a la Sala Tercera a presentar la demanda
objeto de estudio; situacion que de ninguna manera desvirtta la legalidad de la
medida adoptada por la entidad, por lo que solicitamos que esta pretension sea
desestimada por la Sala Tercera (Cfr. foja 22 del expediente judicial).

I1l. Actividad Probatoria.

En cuanto a la actividad probatoria del presente proceso, e€s necesario
destacar la escasa efectividad de los medios ensayados por la demandante
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 traQés del Auto de Pruebas 21 de 19 de
enero de 2021, se admiti6 como prueba: la copia autenticada del Resuelto 1007
de 9 de octubre de 2019, emitido por el Ministerio de Seguridad Publica, que
confirma el Decreto de Personal 400 de 12 de agosto de 2019 (Cfr. fojas 17-22

del expediente judicial).



Asi también, se admitié la prueba de Informe aducida por la Procuraduria
de la Administracién, consistente en la copia autenticada del expediente
administrativo de personal, que guarda relacion con el presente negocio juridico,
misma que fue aportada con el escrito de demanda (Cfr. foja 73 del expediente
judicial).

De las constancias procesales, se desprende que las pruebas admitidas y
aportadas al expediente, no logran acreditar de manera adecuada lo
sefialado por Anabel Guadalupe Avila Sanchez, en sustento de su
pretension, de ahi que este Despacho astima que la demandante no asumio en
forma adecuada la carga procesal a la que se refiere el articulo 784 del Cédigo
Judicial que obliga a quien demanda a acreditar los hechos que dan
sustento a su pretensién; deber al que se refirid esa alta Corporacion de Justicia
en su Sentencia de 30 de diciembre de 2011, sefialando en torno al mismo, lo
siguiente:

“ a 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 Cddigo
Judicial.

‘Articulo 784. incumbe a las partes
probar los hechos o datos que constituyen el
supuesto de hecho de las normas gue 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 Resolucién 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 relacién 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 Edicion. Ediciones Ciencia y
Derecho. Bogota, Colombia, 1995. Pag. 14).

En este mismo sentido, Jairo Enrique Solano Sierra,
dice que ‘la carga de la prueba de los hechos constitutivos
de la accién corresponden al actor. (SOLANO SIERRA,
Jairo Enrique. Derecho Procesal _Administrativo v
Contencioso. Via _Administrativa- Via Jurisdiccional-
Jurisprudencia-Doctrina. ~ Primera Edicion.  Ediciones
Doctrina vy Ley Ltda. Santa Fé, Bogota, D. C. Colombia,
1997. Pag. 399)..." (Lo resaltado es nuestro).

De la lectura de los precedentes judiciales reproducidos, se infiere la
importancia que tiene que la actora cumpla con su responsabilidad de
acreditar su pretension ante la Sala Tercera, por lo que, en ausencia de
mayores elementos de prueba que den sustento a la demanda presentada por
Anabel Guadalupe Avila Sanchez; esta Procuraduria solicita respetuosamente al
Tribunal se sirva declarar que NO ES ILEGAL el Decreto de Personal 400 de 12
de agosto de 2019, expedido por el Organo Ejecutivo, por conducto del
Ministerio de Seguridad Publica, su acto confirmatorio y, en consecuencia, se
desestimen las demés pretensiones de l& accionante.

Del Honorable Magistrado Presidente,

|
@igagerto Gonzalez Monteregro

Procurador de la Administracion

Monica I. Cas‘gy o
n

Secretaria 7’;1

Expediente 1088-19



