Panama, 30 de diciembre de 2024
Nota C-295-24

Licenciada

Sheyla Castillo de Arias

Directora General

Autoridad Nacional de Transparencia
y Acceso a la Informacién (ANTAI)
Ciudad

Ref.: Criterio juridico sobre el alcance de Sentencia del Pleno de la Corte Suprema de Justicia
de Panama.

Sefiora Directora General:

Atendiendo la atribucion consagrada en el numeral 5 del articulo 220 de la Carta Magna, y lo dispuesto en el
numeral 1 del articulo 6 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, "Que aprueba el Estatuto Organico de la
Procuraduria de la Administracion, regula el Procedimiento Administrativo General y dicta disposiciones
especiales’, se da respuesta a su Nota No.ANTAI-DS-083-2024 de 19 de diciembre de 2024, mediante el
cual eleva consulta en los siguientes términos:

Con base en los hechos mencionados, solicito la orientacion de la Procuraduria de la

Administracién en cuanto a lo siguiente:

° ¢Le corresponde a la sefiora... el pago completo de los salarios caidos que
devengaba en esta entidad en base a la suma de Tres mil quinientos balboas
con 00/100 (B/.3,500.00) mensuales, desde su desvinculacion hasta su
reintegro, o solo debe pagarse la diferencia entre lo que ya percibio en la
Contraloria General de la Republica y el Ministerio de Ambiente y el salario
correspondiente en la Autoridad Nacional de Transparencia y Acceso a la
Informacién?

° ¢ Como ANTAI puede realizar el reintegro si a la fecha la sefiora..., Se encuentra
laborando en el Ministerio de Ambiente, con un salario mayor al que devengaba
en esta entidad?"

Esta Procuraduria debe inicialmente indicar, que el articulo 2 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, sefiala
que sus actuaciones “...se extienden al ambito juridico administrativo del Estado, excluyendo las
funciones jurisdiccionales, legislativas y en general, las competencias especiales que tengan otros
organismos oficiales”, condicion excepcional que se configura en el caso que ocupa a este Despacho; toda
vez que lo solicitado en esta ocasion y términos requeridos, guarda relacion con un analisis del alcance de
la Sentencia de 8 de mayo de 2023 del Pleno de la Corte Suprema de Justicia, proferida dentro de accion
de amparo de garantias constitucionales, por lo que entrar a conocer respecto del mismo, podria implicar el
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rebasar los limites impuestos en la Ley, y constituir un pronunciamiento en torno a materias cuya
competencia corresponde exclusivamente a la Corte Suprema de Justicia, conforme lo expuesto en el articulo
999 del Codigo Judicial.

En consecuencia, bajo esta restriccion de ley, no es dable a este Despacho, emitir una opinion de fondo, en
cuanto a las interrogantes planteadas; no obstante, en esta ocasion se le brindara el presente razonamiento
orientativo; aclarando que el mismo, no representa un pronunciamiento de fondo o un criterio juridico
concluyente que determine una posicién vinculante.

° Sustento juridico de la Procuraduria de la Administracion:

l. Del principio de legalidad.

El principio de legalidad se encuentra consagrado en el articulo 18 de la Constitucion Politica de Panama,
concordante con el articulo 34 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, que regula el Procedimiento
Administrativo General, que a la letra enuncian:

‘Articulo 18. Los particulares solo son responsables ante las autoridades por
infraccion de la Constitucién o de la Ley.

Los servidores publicos lo son por esas mismas causas y también por extralimitacion
de funciones o por omisién en el gjercicio de éstas.”

‘Articulo 34. Las actuaciones administrativas en todas las entidades publicas se
efectuaran con arreglo a normas de informalidad, imparcialidad, uniformidad,
economia, celeridad y eficacia, garantizando la realizacion oportuna de la funcion
administrativa, sin menoscabo del debido proceso legal, con objetividad y con apego
al principio de estricta legalidad. ...”

Conforme este principio de derecho publico, todos los actos administrativos deben estar sometidos a las
leyes, estableciendo asi un limite a los poderes del Estado, esto es que deben ejercerse con apego a la ley
vigente y la jurisprudencia. En otras palabras, el servidor publico sélo puede hacer lo que Ia ley le permita’.

En ese sentido, el reconocido jurista argentino, Roberto José Dromi, especialista en Derecho Administrativo,
sostiene que "el principio de la legalidad es la columna vertebral de la actuacion administrativa y por ello
puede concebirselo como extremo al procedimiento, constituyendo simultaneamente la condicién esencial
para su existencia. Agrega que el mismo se determina juridicamente por la concurrencia de cuatro
condiciones que forman su contexto: 1) delimitacion de su aplicacion (reserva de ley); 2) ordenacion
Jerarquica de sujecion de las normas a la ley; 3) determinacion de seleccion de normas aplicables al caso en
concreto, y 4) precision de los poderes que la norma confiere a la Administracion.” (Derecho Administrativo,
Argentina, libro 12 Ed, Hispania Libros-2009, pagina 111).

'*... se puede concluir que la finalidad del principio de estricta legalidad, es garantizar que la actuacion de las autoridades
publicas se sujete a un conjunto de reglas y normas previamente establecidas, de forma tal que se evite toda arbitrariedad o
abuso de poder que pueda afectar a los administrados’. Sentencia de 24 de septiembre de 2020 de la Sala Tercera de lo
Contencioso Administrativo y Laboral de la Corte Suprema de Justicia de Panama.
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Es importante sefialar que la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo y Laboral de la Corte Suprema
de Justicia de Panama, ha manifestado por medio de su jurisprudencia, decisiones judiciales refiriéndose al
importante principio de estricta legalidad, acentuando su finalidad. Al respecto, a traves de la Resolucion
fechada 10 de julio de 2019, profiri6 lo siguiente:

“Asi pues, de una lectura de las disposiciones legales anteriores, se puede concluir
que la finalidad del principio de estricta legalidad, es garantizar que la actuacion de las
autoridades publicas se sujete a un conjunto de reglas y normas previamente
establecidas, de forma tal que se evite toda arbitrariedad o abuso de poder que puede
afectar a los administrados.”

Se desprende asi, con meridiana claridad, que los actos administrativos emitidos por los servidores publicos
en el ejercicio de sus funciones, deben limitarse a lo permitido por la ley y que, en estricto cumplimiento del
mandato constitucional, tal comportamiento revestira y asegurara que el acto emitido se presuma igualmente
legal.

Il. Constitucion Politica de Panama.

Los articulos 299 y 303, del Titulo XI "Los Servidores Publicos", del Texto Fundamental, estipulan:

"Articulo 299. Son servidores publicos las personas nombradas temporal o
permanentemente en cargos del Organo Ejecutivo, Legislativo y Judicial, de los
Municipios, entidades autbnomas o semiautonomas; y en general, las que perciban
remuneracion del Estado.” (Lo resaltado es del Despacho)

"Articulo 303. Los servidores publicos no podran percibir dos o mas sueldos
pagados por el Estado, salvo los casos especiales que determine la Ley, ni
desempeniar puestos con jornadas simultaneas de trabajo.

Las jubilaciones de los servidores publicos se fundaran en estudios actuariales y
proporciones presupuestarias razonables.” (Lo resaltado es del Despacho)

Los articulos previamente citados, hacen referencia a los servidores publicos como toda persona que reciba
remuneracion del Estado, con independencia del caracter permanente o temporal del puesto publico
desempefiado, y agrega la prohibicién de doble remuneracién por parte del Estado, con las excepciones que
establezca la ley, refiriéndose igualmente, a la prohibicion de desempenar puestos con jornadas simultaneas
de trabajo.

En torno a ello, el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, en Sentencia de 14 de marzo de 2022, frente a
accién de inconstitucionalidad, sefialo que "La Norma Fundamental mencionada es lo suficientemente clara
para desestimar tajantemente la duplicidad de ingresos aplicable a los servidores publicos o la de ocupar
posiciones que exigen jornadas simultaneas de trabajo, salvo excepciones legales".

De lo anterior se desprende didfanamente, en atencion al principio de estricta legalidad, pilar del
ordenamiento juridico patrio, que los servidores publicos no pueden percibir dos 0 mas salarios, salvo
en los casos expresamente autorizados en la ley.
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En lo concerniente al Organo Judicial, el articulo 206 constitucional dicta la preponderancia de las decisiones
que la Corte Suprema de Justicia asuma en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales, al relevar
que son “finales, definitivas, obligatorias y deben publicarse en la Gaceta Oficial".

. Del Cédigo Judicial.

En lo notable a la materia objeto de consulta, el articulo 999 del Cédigo Judicial? especifica:

"Articulo 999. La sentencia no puede revocarse ni reformase por el Juez que la
pronuncie, en cuanto a lo principal; pero en cuanto a frutos, intereses, dafios y
perjuicios y costas, puede completarse, modificarse o aclararse, de oficio, dentro de
los tres dias siguientes a su notificacion o a solicitud de parte hecha dentro del mismo
término.

También puede el Juez que dicto una sentencia aclarar las frases obscuras o de
doble sentido, en la parte resolutiva, lo cual puede hacerse dentro de los términos
fifados en la primera parte de este articulo.

Toda decision judicial, sea de la clase que fuere, en que se haya incurrido, en su parte
resolutiva, en un error pura y manifiestamente aritmético o de escritura o de cita, es
corregible y reformable en cualquier tiempo por el juez respectivo, de oficio 0 a
solicitud de parte, pero sdlo en cuanto al error cometido." (Lo resaltado es del
Despacho)

La excerpta precedente manifiesta categéricamente que las sentencias pueden ser aclaradas por el Juez
que las expidio, razon por la cual cualquier aclaracion sobre el alcance de una sentencia del Pleno de la
Corte Suprema de Justicia, debe tramitarse ante esa misma instancia de justicia judicial, dando cumplimiento
a las condiciones y plazos contenidos en el citado articulo 999.

En cuanto a la repercusion de las sentencias de la Corte Suprema de Justicia en materia de
inconstitucionalidad, el articulo 2573 reitera el precepto fundamental y explica que son "finales, definitivas,
obligatorias y no tienen efecto retroactivo”.

IV.  Del Cédigo Administrativo.

Los articulos 764, 768, 771y 772 del Codigo Administrativo?, establecen, en cuanto a la aceptacion y toma
de posesion del cargo de los servidores publicos, lo siguiente:

"Articulo 764. Todo pliego en que se comunique a un individuo el nombramiento
que en él se haya hecho para un destino publico, sera bien cerrado y sellado; y
llevaré por la parte exterior un certificado de su contenido, suscrito por el Secretario del
empleador o corporacion que haya hecho el nombramiento o escrutinio, o por el mismo
elector si no tuviere Secretario conforme a la Ley." (Lo resaltado es del Despacho)

"Articulo 769. El individuo nombrado para un empleo de voluntaria aceptacion tendra
diez dias para aceptarlo o rehusarlo y otros diez dias para posesionarse. Siya el

Z Ley No.29 de 25 de octubre de 1984, "Por la cual se adopta el Codigo Judicial’. Publicada en la Gaceta Oficial No.20199 de 6
de diciembre de 1984.

¥ Ley No.1 de 22 de agosto de 1916, "Por la cual se aprueba el Codigo Administrativo de la Nacion”. Publicada en las Gacetas
Oficiales No.2404 de 22 de agosto de 1916 y N0.2418 de 7 de septiembre de 1916.
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periodo comenz6 a correr y no residiere en el lugar, tendra ademéas el término de la
distancia y sesenta dias mas.

Si tuviere algun inconveniente para entrar a funcionar, podra concedérsele permiso
para demorar la posesion, salvo lo que en casos especiales dispongan las leyes.
Pasados los términos respectivos, se considerara vacante el empleo y se
proveera por quien corresponda. La declaratoria de estar vacante el empleo se hace
por el mismo que deba proveerlo” (Lo resaltado es del Despacho)

‘Articulo 771. Ningtn funcionario entrara a ejercer su cargo sin prestar juramento
de sostener y defender la Constitucion y cumplir los deberes que le incumban. Esto se
llama posesion, del empleo o bien, tomar posesion de él.

" (Lo resaltado es del Despacho)

Articulo 772. El acto de entrar a servir un destino publico la persona nombrada para
servirlo, consiste en el hecho de tomar posesion.” (Lo resaltado es del Despacho)

De los articulos 764 y 768 ibidem, se desprende que el nombramiento ha de comunicarse a la persona
elegida para desempefiar el cargo publico, la cual dispondra de diez (10) dias habiles para aceptario o
rechazarlo. De no dar respuesta dentro de dicho plazo, el puesto publico quedara vacante por disposicion
del Codigo Administrativo.

Queda entendido, conforme los articulos 771 y 772 idem, que ninguna persona puede ejercer un cargo
publico, sin haber prestado juramento, es decir, sin haberse posesionado. En ese sentido, toda persona que
ejerza un cargo publico o pretenda realizar el cumplimiento de una funcion publica, asi sea en virtud de un
encargo, debe estar precedido de un nombramiento y una toma de posesion.

Es por ello que el invocado reintegro ocurre con |a toma de posesion del cargo, evento a partir del cual se
hace posible determinar la fecha de reintegro y, al contar con un lapso cierto, que permita realizar el correcto
calculo de la suma correspondiente, en observancia del articulo 303 de la Constitucién Politica y de la
instruccion proveniente de la Maxima Corporacion de Justicia patria (Sentencia del Pleno de 8 de mayo de

2023).

El Codigo Administrativo también regula, en su articulo 825, que un mismo empleado politico o administrativo,
de cualquier clase o categoria, no puede ocupar "destinos remunerados”, salvo que el segundo puesto sea
de profesor en un establecimiento de instruccion publica.

V.  DelaLey de Carrera Administrativa.

El Texto Unico* de la Ley No.9 de 19945, constituye la norma comin (lex generalis) de los servidores publicos,
en lo concerniente a los derechos y deberes, y de conformidad con su articulo 5, ibidem, interviene en forma
supletoria "en las instituciones puablicas que se rijan por otras carreras publicas legalmente reguladas o por
leyes especiales”.

Los articulos 72, 136 y 137 ibidem, sefialan:

4 Publicado en la Gaceta Oficial N0.28729 de 11 de marzo de 2019.

5 Ley No.9 de 20 de junio de 1994, “Por la cual se establece y regula la Carrera Administrativa”. Publicada en la Gaceta Oficial
No.22562 de 21 de junio de 1994.
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"Articulo 72. Son acciones de recursos humanos, entre otras sefialadas por la Ley 0
los reglamentos, las siguientes:

10.  Reintegros."

"Articulo 136. Reintegro es la accion de personal por medio de la cual la autoridad
nominadora, por propia iniciativa o en cumplimiento de orden proveniente de autoridad
competente, devuelve a un ciudadano su calidad de servidor plblico, siempre que este
haya sido privado previamente de la misma en forma permanente por efecto de la
accion de destitucion, o en forma temporal por efecto de la accion de separacion del
cargo.

"Articulo 137. Ef servidor publico reintegrado tendra derecho a los salarios dejados de
percibir desde su separacion del cargo o desde su destitucion y hasta el momento en
que se haga efectivo su reintegro, y debera ocupar el mismo cargo salvo que este
acepte otro analogo en jerarquia, funciones y remuneracion.

En los articulos ut supra se establece que el reintegro es una accion de recursos humanos, por la cual la
autoridad nominadora, a iniciativa propia o en cumplimiento de orden de la autoridad competente, devuelve
la calidad de servidor publico a una persona previamente destituida o separada del cargo. Se agrega que el
servidor publico destituido o separado tiene derecho a salarios caidos, desde la destitucion o separacion
hasta "que se haga efectivo su reintegro".

De lo precedente, es dable extraer las siguientes consideraciones finales:

1. La Constitucion Politica, en su articulo 299, prohibe la doble remuneracion por parte del Estado;

2. Los fallos del Pleno de la Corte Suprema de Justicia son finales, definitivas y obligatorios; y,

3. Es recomendable acudir a la Corte Suprema de Justicia a efectos de determinar el alcance de Ia
sentencia proferida.

De esta manera se da respuesta al contenido de su nota; reiterando que la orientacién aqui brindada, no
constituye un pronunciamiento de fondo, o un criterio concluyente que determine una posicion vinculante,
para esta Procuraduria.

Atentamente,

@o$rto Gonzalez Montenegro

Procurador de la Administracion
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