Entrada 849-19

DEMANDA  CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA  DE PLENA
JURISDICCION, INTERPUESTA POR EL LICENCIADO ANGELO
ARTURO SEVERINO, ACTUANDO EN NOMBRE Y REPRESENTACION
DE DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA, PARA QUE SE
DECLARE NULA, POR ILEGAL, LA RESOLUCION N° 346 DE 1 DE
AGOSTO DE 2019, EMITIDA POR EL SERVICIO NACIONAL DE
MIGRACION, ASi COMO SU ACTO CONFIRMATORIO; Y PARA QUE SE
DECLARE NULO, POR ILEGAL, EL DECRETO DE PERSONAL N°407 DE
12 DE AGOSTO DE 2019, EMITIDO POR EL MINISTERIO DE
SEGURIDAD PUBLICA, ASi COMO SU ACTO CONFIRMATORIO, Y PARA
QUE SE HAGAN OTRAS DECLARACIONES.

MAGISTRADO PONENTE: CARLOS ALBERTO VASQUEZ REYES

REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA — SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

Panam4, uno (01) de diciembre de dos mil veintiuno (2021).

VISTOS:

El Licenciado Angelo Arturo Severino, actuando en nombre y
representacion de DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA, promovid
dos (2) Demandas Contencioso Administrativas de Plena Jurisdiccion, para
gue se declare nula, por ilegal, la Resolucion N° 346 de 1 de agosto de
2019, emitida por el Servicio Nacional de Migracion; y el Decreto de
Personal N°407 de 12 de agosto de 2019, emitido por el Ministerio de
Seguridad Publica.

Tomando en cuenta la conexitividad de pretensiones, este Tribunal,
de oficio, emitié la Resolucion de 2 de junio de 2021, a través de la cual
ordeno la acumulacion de las Demandas Contencioso Administrativas de
Plena Jurisdiccion, interpuestas por el Licenciado Angelo Arturo Severino,

actuando en nombre y representacion de DANIEL GILBERTO DE GRACIA



MENDOZA, para que se declare nula, por ilegal, la Resoluciéon N° 346 de
1 de agosto de 2019, emitida por el Servicio Nacional de Migracion; vy el
Decreto de Personal N°407 de 12 de agosto de 2019, emitido por el
Ministerio de Seguridad Publica, contenidas, respectivamente, en los
Expedientes Judiciales No. 849-19 y No. 1114-19.

l. PRETENSIONES Y FUNDAMENTO DE LAS DEMANDAS
ACUMULADAS.

Observa el Tribunal que el Accionante pretende se declare la
nulidad, por ilegal, de la Resolucion N°346 de 1 de agosto de 2019,
proferida por el Servicio Nacional de Migracion, y del Decreto de Personal
No. 407 de 12 de agosto de 2019, proferido por el Ministerio de Seguridad

Pulblica, a través de las cuales se resolvieron lo siguiente:

Resolucion N°346 de 1 de agosto de 2019
“RESUELVE:

PRIMERO: DEJAR SIN EFECTO la Resolucién No.551-A de 18 de abril
de 2016, mediante la cual se le reconoce al servidor publico su
incorporacion en Carrera Migratoria.

SEGUNDO: CANCELAR el cargo y el reconocimiento del Servidor
Publico incorporado al Régimen Especial de Ingreso a la Carrera
Migratoria de acuerdo al articulos, 18, numeral 4, articulo 128 y 139 del
Decreto Ejecutivo N°138 del 04 de mayo de 2015:

...” (Cfr. fojas 14 y 15 del Expediente judicial).

Decreto de Personal No. 407 de 12 de agosto de 2019

“DECRETA:

ARTICULO PRIMERO: Dejar sin efecto el nombramiento del
servidor publico DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA, con
Cédula de Identidad Personal N° .8-381-594, en el cargo de
SUPERVISOR DE MIGRACION V, Codigo N° 8032140, Posicion N°
1670, Salario Mensual de B/. 4,020.00 con cargo a la Partida N°
G.001820401.001.001, contenido en el Decreto de Personal N° 1246 del
12 de septiembre de 2011 y Decreto de Personal No. 157 del 17 de mayo
de 2015.

ARTICULO SEGUNDO: Reconocer al servidor publico sus
prestaciones econdmicas que por ley le corresponde.

ARTICULO TERCERO: Se advierte al interesado que contra el
presente Decreto sélo procede el Recurso de Reconsideracion, del cual
podra hacer uso dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes a la
notificacion.” (Cfr. foja 156 del Expediente judicial).



Como consecuencia de dichas declaratorias de ilegalidad, el
Recurrente solicita que la Sala ordene al Servicio Nacional de Migracion
gue se le reconozca su condicion de servidor publico de Carrera Migratoria,
y, sucesivamente, se le reintegre al cargo que ocupaba como Supervisor
de Migracién V en dicha Institucion.

Entre los hechos y omisiones fundamentales de las Acciones, el
apoderado judicial de DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA
sefala, primeramente, que a través del Decreto de Personal N°1246 de 12
de septiembre de 2011, su mandante fue nombrado en la posicién de
Asistente Ejecutivo I; sin embargo, por medio del Decreto de Personal N°
148 de 5 de mayo de 2012, fue designado en el cargo de Planificador de
Proyectos.

Posterior a ello, mediante Resolucién N°551-A de 18 de abril de 2016,
con fundamento en el Decreto N° 138 de 4 de mayo de 2015 y la Resolucion
N° 608-R-599 de 25 de junio de 2013, le confirieron a su representado el
cargo de servidor publico de Carrera Migratoria, con el titulo de Supervisor
de Migracion V, por el cumplimiento de los requisitos del Procedimiento
Excepcional de Ingreso establecido en dicha normativa.

Seguidamente, indica que a través de la Resolucion N°346 de 1 de
agosto de 2019, la Directora General del Servicio Nacional de Migracion,
dej6 sin efecto su incorporacién al Régimen de Carrera Migratoria,
basandose Unica y exclusivamente en que no se contd con la Auditoria
previa del Consejo de Etica y Disciplina, decision que fue confirmada por
medio de la Resolucion N° 378 de 26 de agosto de 2019.

Finalmente, expone que el dia 4 de septiembre de 2019, su
representado es notificado del Decreto de Personal N° 407 de 12 de agosto
de 2019, suscrito por el Presidente de la Republica en conjunto con el

Ministro de Seguridad Publica, mediante el cual se le remueve del cargo



gue ocupaba, fundamentando tal decision en que el mismo no fue
incorporado a la Carrera Administrativa.

Il. DISPOSICIONES LEGALES INVOCADAS COMO INFRINGIDAS
POR LA PARTE ACTORA.

En cuanto a los preceptos legales vulnerados con la emision de los
actos administrativos impugnados, el apoderado judicial de DANIEL
GILBERTO DE GRACIA MENDOZA, indica se han conculcado las
siguientes normas:

o Los articulos 34, 36, 51 y 62 de la Ley 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”, que establecen, respectivamente, que las
actuaciones administrativas en todas las Entidades publicas se efectuaran
sin menoscabo del debido proceso y con apego al Principio de Estricta
Legalidad; que ningun acto podra emitirse o celebrarse con infraccién de
una norma juridica vigente, aunque éste provenga de la misma Autoridad
gue dicte o celebre el acto respectivo; que los actos administrativos no
podran anularse por causas distintas consagradas en la Ley; y los casos
en gue las entidades publicas pueden revocar o anular de oficio una
resolucién en firme en la que se reconozcan derechos a favor de terceros;

o Los articulos 32, 127, 130 y 132 del Decreto Ejecutivo 138 de
4 de mayo de 2015, “que reglamenta el Titulo X del Decreto Ley 3 de 22 de
febrero de 2008, que crea el Servicio Nacional de Migracién y la Carrera
Migratoria y deroga el Decreto Ejecutivo 40 de 16 de marzo de 2009 y el
Decreto Ejecutivo 112 de 24 de febrero de 2014”, que indican,
respectivamente, los requisitos minimos a cumplir para el ingreso ordinario
al Servicio Nacional de Migracion; que los servidores publicos nombrados
antes de la vigencia de dicho cuerpo normativo tendran un Proceso
Especial de Ingreso; que dicho procedimiento es aquel disefiado para
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incorporar automaticamente a la Carrera Migratoria a los servidores
publicos en funciones; y que la Unidad de Recursos Humanos, a traves de
la Seccién de Analisis Técnico, debera evaluar los Expedientes de dichos
funcionarios.;

o El articulo 32 de la Constitucién Politica de Panam4, que
establece que nadie serd juzgado, sino por Autoridad competente y
conforme a los tramites legales, y no mas de una vez por la misma causa
penal, administrativa, policiva o disciplinaria; y

o El articulo 1 de la Ley 127 de 31 de diciembre de 2013, que
establecia un Régimen de Estabilidad Laboral para los Servidores
Publicos, derogada por la Ley 23 de 12 de mayo de 2017, mismo que
indicaba que los funcionarios al servicio del Estado nombrados en forma
permanente o eventual, ya sea transitorio, contingente o por servicios
especiales, con dos (2) afios continuos 0 mas, sin que se encontraran
acreditados en alguna de las Carreras que establece el articulo 305 de la
Constitucion Politica, gozaban de estabilidad laboral.

[ll. INFORMES DE CONDUCTA.

Por su parte, la Directora General del Servicio Nacional de
Migracion, por medio de la Nota SNM-DG-156-2020 de 24 de enero de
2020, remiti6 a esta Superioridad el Informe Explicativo de Conducta,
visible a fojas 47-50 del Expediente, el que se indicé que segun consta en
el expediente de personal de DANIEL GILBERTO DE GRACIA
MENDOZA, durante su permanencia en la Institucibn el mismo se
desempeii6 en diversos cargos de alto grado de responsabilidad y apego
a la Direccion General como lo fue Jefe de Asuntos Internacionales.

En este contexto, sefiala que luego de revisado el Proceso de
Acreditacion de DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA, el mismo se
llevd a cabo en contravencion a lo establecido en los articulos 18 (numeral

4)y 139 del Decreto Ejecutivo No. 138 de 4 de mayo de 2015, toda vez que



no contd con la Auditoria previa que debia realizar el Consejo de Etica y
Disciplina del Servicio Nacional de Migracion.

Asi las cosas, ante la existencia del Informe del Consejo de Etica y
Disciplina, se procedio a dejar sin efecto la Resolucion N° 551-A de 18 de
abril de 2016, por medio de la que se acredité al demandante en el Régimen
de Carrera Migratoria, decision contra la cual el actor interpuso un Recurso
de Reconsideracion, que fue decidido por medio de la Resolucién 346 de
1 de agosto de 2019, que mantuvo el contenido del acto administrativo
principal.

Por otro lado, el Ministro de Seguridad, por medio de la Nota No.
1198-OAL-19 de 23 de diciembre de 2019, rindio el Informe Explicativo de
Conducta correspondiente, en el que advirti6 que al no constar
documentacion o elemento probatorio que permita concluir que el Actor
haya sido incorporado al cargo de Supervisor de Migraciéon V, mediante un
sistema de meéritos, conlleva a que sea viable la desvinculacién del
Accionante, decretada por el Presidente de la Republica en conjunto con el
Ministro de Seguridad Publica, en ejercicio de su potestad discrecional
(Cfr. fojas 175-176 del Expediente).

IV. OPINION DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION.

El sefior Procurador de la Administracion, mediante la Vista 157 de
31 de enero de 2020 y la Vista N°1552 de 29 de diciembre de 2020, solicita
a la Sala Tercera que se declare que no son ilegales la Resolucion
Administrativa 346 de 1 de agosto de 2019, emitida por el Servicio Nacional
de Migracién; ni el Decreto de Personal No. 407 de 12 de agosto de 2019,
proferido por el Ministerio de Seguridad Publica; y, en consecuencia, se
desestimen las pretensiones del Accionante (Cfr. fojas 97-104 del
Expediente).

En ese sentido, en lo que atafie a la Vista N°1552 de 29 de diciembre
de 2020, sostiene el Representante del Ministerio Publico que la
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Resolucién Administrativa 346 de 1 de agosto de 2019, tuvo su fundamento
en la Nota SNM-DG-156-2020 de 24 de enero de 2020, en la que el
Consejo de FEtica y Disciplina, quien constituye el garante de la
transparencia del Proceso Especial y Ordinario de Ingreso al Régimen de
Carrera Migratoria, hace del conocimiento de la Direcciéon General del
Servicio Nacional de Migracion que el Proceso de Acreditacion de DANIEL
GILBERTO DE GRACIA MENDOZA, se dio en contravencion a lo que
establece el Decreto Ejecutivo 138 de 4 de mayo de 2015 (Cfr. fojas 97-
102 del Expediente Judicial).

Afade, que si bien mediante la Resolucion 551-A de 18 de abril de
2016, se le reconocia a DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA su
incorporacién a la Carrera Migratoria; no es menos cierto que su
nombramiento estaba fundado en la confianza de sus superiores, motivo
por el cual no podia ingresar de manera regular al Sistema de Carrera
Migratoria; por consiguiente, ante la existencia del informe proporcionado
por el Consejo de Etica y Disciplina, el Servicio Nacional de Migracion dictd
la Resolucion 346 de 1 de agosto de 2019, cuyo considerando establece
de forma precisa la justificacion de la decision adoptada (Cfr. fojas 103 y
104 del Expediente).

En lo que atarfie al Decreto de Personal No. 407 de 12 de agosto de
2019, sostiene el Procurador de la Administracion en la Vista 157 de 31 de
enero de 2020, que la desvinculacion de DANIEL GILBERTO DE GRACIA
MENDOZA, se baso en la facultad discrecional que le esta atribuida a la
autoridad nominadora para nombrar y remover liboremente a los
funcionarios que carezcan de estabilidad en el cargo, por no encontrarse
incorporado al Régimen de Carrera Migratoria al momento en que se
ordend su remocion.

Por lo anterior, advierte que no era necesario invocar causal
disciplinaria alguna, puesto que al ostentar un cargo de libre nombramiento
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y remocioén, solo bastaba con notificarlo y brindarle la oportunidad de
ejercer su derecho de defensa, tal como sucedié durante el curso del
Procedimiento Administrativo.

V. ALEGATOS DE CONCLUSION.

Mediante la Vista 1557 de 29 de diciembre de 2020 y la Vista 385 de
7 de febrero de 2021, el Procurador de la Administracion, mantiene la
opinidn expresada en las Vistas de Contestacion, y, sin mayores variantes,
insiste en la declaratoria de legalidad de los actos administrativos
impugnados.

Por su parte, el apoderado judicial de DANIEL GILBERTO DE
GRACIA MENDOZA, en sus Alegatos de Conclusion, reiteré los hechos
plasmados en sus Demandas y su solicitud de que se declaren nulos, por
ilegales, los actos administrativos objeto de reparo.

VI. DECISION DE LA SALA.

Luego de surtidas las etapas procesales, procede esta Superioridad
a realizar un examen de rigor.

> Competencia del Tribunal.

De acuerdo con lo dispuesto en el Articulo 206 (numeral 2) de la
Constitucion Politica de Panama, en concordancia con el articulo 97
(numeral 1) del Cadigo Judicial, se establece como competencia de la Sala
Tercera de la Corte Suprema de Justicia, el conocimiento de los Decretos,
Ordenes, Resoluciones o cualesquiera Actos, sean generales o
individuales, que se acusen de ilegales, sustento juridico que le permite a
esta Corporacion conocer de la Demanda bajo estudio.

> Actos Administrativos Objeto de Reparo.

Los Actos Administrativos que se impugnan, lo constituyen la
Resolucién N° 346 de 1 de agosto de 2019, dictada por el Servicio Nacional
de Migracion, a través de la cual se resolvio cancelar el reconocimiento de

DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA como Servidor Publico



incorporado al Régimen Especial de Ingreso a la Carrera Migratoria; y el
Decreto de Personal N°407 de 12 de agosto de 2019, emitido por el
Ministerio de Seguridad Publica, mediante el cual se dej6é sin efecto su
nombramiento en el cargo que ocupaba en dicha Institucion.

> Sujeto Procesal Activo.

En el negocio juridico en estudio, el Licenciado Angelo Arturo
Severino, comparece al Tribunal actuando en nombre y representacion de
DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA, cuyas generales se
encuentran descritas en el poder conferido.

> Sujeto Procesal Pasivo.

Lo constituye la Directora General del Servicio Nacional de
Migracion, representada por el Procurador de la Administracion, quien en
ejercicio del rol consagrado en el numeral 2 del articulo 5 de la Ley 38 de
31 de julio de 2000, actua en defensa de la legalidad del acto administrativo
impugnado.

Ante la Acumulacién ordenada de oficio por la Sala Tercera, este
Tribunal tiene a bien indicar que se realizara el analisis de las causas
ventiladas ante esta instancia, de forma consecutiva, a fin de pronunciarnos
de manera consistente respecto a los actos sometidos a escrutinio de
legalidad.

e Primer Problema Juridico planteado por el Accionante.

En este escenario, esta Magistratura advierte que el apoderado
judicial de quien recurre cuestiona la Resolucion Administrativa 346 de 1
de agosto de 2019, basando su planteamiento, medularmente, en que
dicha decision trasgrede los articulos invocados como infringidos, toda vez
que la revocatoria de oficio efectuada por la Entidad demandada no se
sustentd en ninguno de los cuatro (4) supuestos sefialados en el articulo
62 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, facultad que tampoco se encuentra
reconocida como atribucion del Director General, por lo que mal podia
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anular la incorporacion de DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA al
régimen de Carrera Migratoria sin enmarcar su decision en las causales
gue el ordenamiento juridico preveé.

Como quiera que las discrepancias del Demandante giran en torno
a su desacreditacion como servidor de Carrera Migratoria, y si podia el
Servicio Nacional de Migracion revocar de oficio dicha declaracion,
estimamos menester hacer las siguientes consideraciones:

o Ingreso a la Carrera Migratoria y Desacreditacién.

De conformidad con las piezas que conforman el expediente de
personal, se advierte que el 3 de octubre de 2011, DANIEL GILBERTO DE
GRACIA MENDOZA tomé posesion en el cargo de Asistente Ejecutivo | en
el Servicio Nacional de Migracion (Cfr. foja 74 del expediente
administrativo).

Posteriormente, mediante el Decreto de Personal No. 788 de 15 de
julio de 2013, el actor fue nombrado en el cargo de Planificador de
Proyectos, del cual tomé posesion el 15 de julio de 2013 (Cfr. fojas 148 y
149 del expediente administrativo).

Seguidamente, por medio del Decreto de Personal No. 157 de 17 de
mayo de 2016, suscrito por el Presidente de la Republica, en conjunto con
el Ministro de Seguridad Publica, se realiz6 una reclasificacion y ajuste de
sueldo a DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA, en el cargo de
Inspector de Migracion V, del cual tomd posesion esa misma fecha
(Cfr. fojas 45 y 46 del expediente administrativo).

Luego de ello, a través de la Resolucién 551-A de 18 de abril de
2016, el Sub Director General de Migracion, en conjunto con la Jefa de la
Unidad de Recursos Humanos, reconocieron a DANIEL GILBERTO DE
GRACIA MENDOZA, su condicion de servidor publico incorporado al
Régimen de Carrera Migratoria, en el cargo de Inspector de Migracién V
(Cfr. fojas 1 y 2 del expediente administrativo).
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Finalmente, mediante la Resolucion No. 346 de 1 de agosto de 2019,
la Directora General del Servicio Nacional de Migracion dej6 sin efecto la
Resolucién 551-A de 18 de abril de 2016, que reconocia la acreditacion del
prenombrado, en la Carrera Migratoria, por no cumplir con lo preceptuado
en el Decreto Ejecutivo 138 de 4 de mayo de 2015; decision que fue
confirmada a través de la Resoluciéon No. 378 de 26 de agosto de 2019
(Cfr. fojas 14-20 del expediente judicial).

A fin de lograr una aproximacion a la materia objeto de estudio, es
necesario sefialar que el Decreto Ley No. 3 de 22 de febrero de 2008, “que
crea el Servicio Nacional de Migracion, la Carrera Migratoria y otras

disposiciones”, en sus articulos 99 y 100 establece lo siguiente:

“Articulo 99. Se crea la Carrera Migratoria para los servidores
publicos del Servicio Nacional de Migracién, con el propésito de
establecer un régimen laboral especial fundado en los criterios de
igualdad, mérito, honestidad, transparencia, capacidad y eficiencia.

Los requisitos y procedimientos para los nombramientos,
ascenso, traslados, suspensiones y destituciones, seran establecidos
por el reglamento del presente Decreto Ley.”

“Articulo 100. El ingreso de los servidores publicos a la Carrera
Migratoria estara condicionado a procedimientos de seleccion segln su
capacidad, competencia profesional, mérito, moral publica, igualdad de
oportunidades y condiciones psicofisicas, aspectos todos que se
comprobaran mediante instrumentos validos, idéneos y pertinentes de
medicion, previamente establecidos en el reglamento del presente
Decreto Ley.”

Con el objeto de desarrollar el marco regulatorio relativo a la Carrera
Migratoria y promover un régimen laboral basado en la eficiencia y el
meérito, el Ministerio de Seguridad Publica expidio el Decreto Ejecutivo No.
138 de 4 de mayo de 2015, “que reglamenta el Titulo X del Decreto Ley 3
de 22 de febrero de 2008, que crea el Servicio Nacional de Migracion y la
Carrera Migratoria y Deroga el Decreto Ejecutivo 40 de 16 de marzo de
2009 y el Decreto Ejecutivo 112 de 24 de febrero de 2014”.

En ese contexto, el mencionado cuerpo reglamentario establece dos
(2) sistemas de incorporacion a la Carrera Migratoria, a saber:

o El Procedimiento Ordinario de Ingreso, dispuesto en los
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Titulos 1l y IV del Decreto Ejecutivo No. 138 de 4 de mayo de 2015,
disefiado para aquellos aspirantes potencialmente calificados para ocupar
puestos de Carrera Migratoria, previa aprobacion de un procedimiento de
reclutamiento y seleccion; y

o El Ingreso Excepcional a la Carrera Migratoria, establecido en
el Titulo VIl del Decreto Ejecutivo No. 138 de 4 de mayo de 2015, aplicable
a todos aquellos servidores publicos en funciones o nombrados en el
Servicio Nacional de Migracion, antes de la entrada en vigencia de
mencionado cuerpo reglamentario, siendo éste el sistema de
acreditacion especial aplicado a DANIEL GILBERTO DE GRACIA
MENDOZA, en virtud que el mismo empez0 a laborar en dicha institucion
el 3 de octubre de 2011, en el cargo de Asistente Ejecutivo .

Delimitado lo anterior, debemos puntualizar que los articulos 130,
131, 132, 139 y 140 del Decreto Ejecutivo No. 138 de 4 de mayo de 2015,
gue corresponden al apartado de normas que regulan el Ingreso

Excepcional a la Carrera Migratoria, establecen lo siguiente:

“Articulo 130. EIl procedimiento especial de ingreso es el
procedimiento excepcional disefiado para incorporar
automaticamente a la Carrera Migratoria a los servidores publicos
del Servicio Nacional de Migracién en funciones, que demuestren
poseer el perfil del cargo, aprueben la evaluaciéon de conocimiento del
Decreto Ley 3 de 22 de febrero de 2008, asi como de su reglamentacion,
y soliciten el ingreso a la Carrera Migratoria.” (Lo destacado es nuestro).

“Articulo 131. Los servidores publicos que soliciten su ingreso
a la Carrera Migratoria a través de este procedimiento excepcional,
deberan cumplir con los requisitos estipulados en el articulo 32.”

“Articulo 132. La Unidad de Recursos Humanos, a través de la
Seccién de Andlisis Técnico, debera evaluar los expedientes de los
servidores publicos en funciones, sin interrupciéon y sin ningun tipo de
discriminacion, a partir del inicio del procedimiento especial de ingreso,
que finalizara en un (1) afio, contado a partir de la entrada en vigencia
del presente Decreto Ejecutivo.” (La negrita es nuestra).

“Articulo 139. Correspondera al Consejo de Etica y Disciplina
velar por la correcta aplicacion del procedimiento especial de ingreso y

la emision del certificado que confiere el estatus de Carrera Migratoria.”

“Articulo 140. La condicién de servidor publico de Carrera
Migratoria se perdera por las siguientes causas:

1- Renuncia voluntaria manifestada por escrito y aceptada
expresamente.
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2- Resultado positivo de prueba de consumo de drogas
ilicitas, luego de permitirle un proceso de rehabilitacion del uso de drogas
por el término de dos (2) afios.

3-  Jubilacion, pension por vejez e invalidez permanente.

4- Condena con motivo de delito doloso, impuesta mediante
sentencia ejecutoriada.”

De los preceptos normativos reproducidos, se desprende
claramente que aquellos servidores publicos cuyo ingreso se rigié por el
Procedimiento Excepcional, una vez aprobaran las evaluaciones de
desempefio y la revision de sus Expedientes de personal, tal como fue el
caso DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA, los mismos pasaban a
ser acreditados como servidores publicos de Carrera Migratoria; de ahi que
ante tal reconocimiento, el Unico mecanismo bajo el cual el funcionario
pierda tal condicion seria por dos (2) supuestos, a saber: por la pérdida de
dicho status previa comisidn de las causales establecidas en el articulo 140
del Decreto Ejecutivo No. 138 de 4 de mayo de 2015; o ante la revocatoria
de oficio de dicho acto administrativo (Cfr. fojas 1-10 del Expediente
administrativo).

Tomando en consideracion las anotaciones anteriores, la Sala
considera oportuno sefialar que aun cuando no se indique el marco
juridico sobre el cual se basa la Resolucion No. 346 de 1 de agosto de
2019, para cancelar de oficio el reconocimiento conferido a DANIEL
GILBERTO DE GRACIA MENDOZA como servidor publico de Carrera
Migratoria, lo cierto es que tal decisidén constituye una revocatoria de oficio
de un acto administrativo dictado previamente, que se encontraba
debidamente ejecutoriado, y que concedia un derecho a favor de un
tercero.

La figura de la revocatoria de los actos administrativos se caracteriza
porque, de acuerdo a su naturaleza juridica, constituye siempre un acto

voluntario y unilateral que lleva a cabo la Administracion Publica, con la
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finalidad de rectificar o corregir los errores en la que pudo haber incurrido
con anterioridad al emitir un acto administrativo.

Respecto a la revocatoria de oficio que pueden ejercer las entidades
publicas sobre sus propios actos administrativos, se ha sefalado que
“consiste en la potestad que la ley confiere a la administracion para que, en
cualquier tiempo, de manera directa, de oficio o a pedido de parte y
mediante un nuevo acto administrativo modifique, reforme, sustituya o
extinga los efectos juridicos de un acto administrativo conforme a derecho,
aun cuando haya adquirido firmeza debido a que su permanencia ha
devenido-por razones externas al administrado-en incompatible con el
interés publico tutelado por la entidad.”

En nuestra legislacion, el articulo 62 de la Ley 38 de 31 de julio de
2000, estipula de forma diafana y restrictiva las causales y el procedimiento
por las cuales una Entidad publica puede revocar de oficio una resoluciéon
en firme, que haya reconocido derechos a favor de terceros, disposicion

gue en su contenido expresa:

“Articulo 62. Las entidades publicas solamente podran revocar
0 anular de oficio una resolucion en firme en la que reconozcan o
declaren derechos a favor de terceros, en los siguientes supuestos:

1. Si fuese emitida sin competencia para ello;

2. Cuando el beneficiario de ella haya incurrido en
declaraciones o haya aportado pruebas falsas para obtenerla;

3. Si el afectado consiente en la revocatoria; y
4, Cuando asi lo disponga una norma especial.

En contra de la decision de revocatoria o anulacion, el
interesado puede interponer, dentro de los términos correspondientes,
los recursos que le reconoce la ley.

La facultad de revocar o anular de oficio un acto administrativo
no impide que cualquier tercero interesado pueda solicitarla, fundado en
causa legal, cuando el organismo o funcionario administrativo no lo haya
hecho.”.

1 MORON URBINA, Juan Carlos. La revocacién de actos administrativos, interés publico
y seguridad juridica. Derecho PUCP: Revista de la Facultad de Derecho, 2011, no 67, p.
425,
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De la norma citada, se desprende con claridad que la potestad de
revocatoria o anulacion de oficio opera bajo supuestos especificos y recae
exclusivamente sobre la Autoridad que emitio el Acto Administrativo, a fin
de evitar, por una parte, que las Instituciones del Estado incurran en
decisiones arbitrarias que vulneren o desconozcan injustificadamente
derechos adquiridos por terceros, tal como es el reconocimiento del ingreso
a la Carrera Migratoria que le otorgaba estabilidad laboral a DANIEL
GILBERTO DE GRACIA MENDOZA; y por otra, busca salvaguardar el
Principio de Seguridad Juridica y Estabilidad del Acto Administrativo.

Frente a la realidad procesal del negocio juridico que ocupa nuestra
atencion, este Tribunal estima que, tal como lo ha planteado el apoderado
judicial de la parte actora, la actuacion desplegada por el Servicio Nacional
no se compadece con ninguno de los supuestos que establece el
articulo 62 de la Ley 38 de 2000, para haber revocado de oficio la
Resolucién que otorgd el reconocimiento a DANIEL GILBERTO DE
GRACIA MENDOZA como funcionario de Carrera Migratoria.

Lo anterior es asi, ya que de la lectura del Considerando de la
Resolucién No. 346 de 1 de agosto de 2019, unicamente se indica lo

siguiente:

Que el articulo 139 del Decreto Ejecutivo N°138 del 04 de mayo
del 2015, establecié que corresponde al Consejo de Etica y Disciplina
velar por la correcta aplicacion del procedimiento especial de ingreso y
la emision del certificado que confiere el estatus de Carrera Migratoria.

Que durante el proceso de acreditacion al Régimen de Carrera
Migratoria, no se cumpli6 con el procedimiento establecido en los
articulos 18, numeral 4 y articulo 139 del Decreto Ejecutivo N° 138 del

04 de mayo del 2015. Toda vez que el expediente no cuenta con la
auditoria previa del Consejo de Etica y Disciplina.”

En este contexto, esta Superioridad estima que el argumento vertido
por el Servicio Nacional de Migracion, de ninguna manera justifica la
anulacion de oficio de un acto administrativo que otorgaba un derecho a
DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA, al reconocerlo como

servidor publico de Carrera Migratoria, asi como tampoco se enmarca en
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alguno de los supuestos consagrados en el articulo 62 de la Ley 38 de
2000, ya citado.

No podemos perder de vista que las actuaciones de la
Administracion Publica deben darse en acatamiento de principios rectores
como el de Estricta Legalidad y Buena Fe; es decir, que todas las
decisiones proferidas deben ser conforme a los presupuestos que la Ley
preve, que no devengan en conductas equivocas que sean en menoscabo
del particular, y que, por el contrario, constituya el eje del accionar
administrativo que permita resguardar la confianza para con el ciudadano.

Asi las cosas, resultaba indispensable que la Resolucién No. 346 de
1 de agosto de 2019, emitida por el Servicio Nacional de Migracién,
especificara el sustento normativo sobre el cual se fundamento el
regente de dicha Institucidén para anular el reconocimiento otorgado a
DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA como servidor publico de
carrera migratoria, pues la sola advertencia del presunto
incumplimiento de un requisito en el procedimiento de acreditacion, a
la luz de nuestro ordenamiento juridico, no permite revocar de oficio un
acto administrativo que claramente le concedia un derecho laboral al
prenombrado.

Respecto al principio de Buena Fe, la doctrina claramente ha

desarrollado lo siguiente:

Desde otra perspectiva, la afectacion de la regla de la buena fe
en actos y tareas a través de los cuales se tramita un procedimiento
administrativo supone una ilegitimidad, que puede implicar la invalidez
del acto procedimental involucrado, asi como la invalidez del acto
administrativo final.

Esa invalidez puede actuarse a nivel administrativo mediante la
revocacion del acto por razones de legitimidad.

El Tribunal de lo Contencioso Administrativo tiene competencia
para anular el acto administrativo ante una demanda de anulacién
formulada por una persona titular de interés directo, persona y legitimo
(articulo 309 y siguientes de la Constitucion).

El Decreto- ley 15.524 en su articulo 23 (literal a) prevé que

pueden ser objeto de accion de nulidad ante el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo los actos administrativos dictados con
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abuso, exceso o desviacion de poder o en contrariedad a una regla de
derecho. Muchas veces los casos de abuso, exceso o desviacion de
poder trasuntan un comportamiento violatorio de la buena fe, a la
vez que dado que la buena fe como principio de derecho es una
regla de derecho, su contrariedad también admite ser causal de
nulidad del acto.

Ademas, los Juzgados o Tribunales del Poder Judicial
podran en casos puestos a su conocimiento desaplicar el acto
administrativo que fuere ilegitimo por contrariar la buena fe.

Debe tenerse presente lo previsto en el articulo 7° del Decreto
N°500/991, en cuanto a que la nulidad de un acto juridico procedimental
no importa la de los anteriores ni la de los sucesivos que sean
independientes de aquél, asi como que la nulidad de una parte de un
acto no afecta a las otras que son independientes de ella, ni impide que
el acto produzca los efectos para lo que es idéneo.

No obstante lo anterior es claro que ilegitimidades por violacion
de la buena fe durante la tramitacion del procedimiento administrativo
pueden incidir en la invalidez del acto administrativo final, sin perjuicio
de que este pueda ser invalido por si, por sus propios vicios, aun cuando
el procedimiento previo haya sido regular.

Las posibilidades de afectacion del principio durante la
tramitacién de un procedimiento son mdltiples, por lo que no es posible
replicarlas, pero al tenor de su relevancia infractora cabe que se termine
reflejando en vicios en los presupuestos y elementos del acto
administrativo final. Asi, por ejemplo, como ha sucedido por ejemplo en
la Argentina, el inicio de acciones inspectivas por el organismo
recaudador de tributos respectos de personas, con una finalidad de
amedrentar opositores al gobierno o periodistas criticos del mismo, es
claramente un comportamiento de mala fe, que conlleva a la invalidez
del acto administrativo final que pudiera darse, por desviacion de poder.

Cabe también que existan actuaciones contrarias alabuena
fe que incidan negativamente de modo efectivo en la oportunidad
de defensa del administrado, y alli se afecta el presupuesto de
procedimiento del acto administrativo, generando su invalidez. Asi
resulta de un fallo del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, en el
gue se anula una resolucion administrativa que homologa lo actuado por
un Tribunal de Concurso y designa para ocupar el cargo concursado a
uno de los funcionarios participantes. El fallo, entre otros fundamentos,
expresa que ‘se vulneraron los principios de igualdad, buena fe y
confianza legitima de la concursante demandante al momento de la
correccion de la prueba de conocimiento’, cambiandose los criterios de
correccién establecidos de unas pruebas de conocimiento, sin previa
vista de los concursantes y en perjuicio de la accionante.”?

Bajo este contexto, en lo que refiere a la irrevocabilidad del Acto
Administrativo, esta Corporacion de Justicia se pronuncié en los siguientes

términos:

Ajuicio de la Sala, en la presente situacion no existe fundamento
juridico que sustente el procedimiento mediante el cual, la Autoridad del
Transito y Transporte Terrestre (A.T.T.T.), resolvié ‘CANCELAR'’ el acto
administrativo por el cual se le concedié a la sociedad ECONO-
LEASING, S.A. (hoy ECONO-FINANZAS, S.A)) un Certificado de
Operacién, identificado con el nUmero 8RI-3704.

2 | aborde Gofii, Marcelo. El Principio De La Buena Fe Como Rector Del Ejercicio De La
Funcion Publica. Revista de Derecho Publico, Afio 25-Numero 50-pgs. 67-68.
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Lo anterior es asi, toda vez que el acto que fue objeto de
revocacién, es un acto administrativo que crea una situacion juridica
ventajosa particular y concreta, es decir, genera derechos subjetivos
los cuales no pueden ser desconocidos de forma arbitraria, ni
unilateral.

En su obra ‘El Acto Administrativo’, el tratadista Gustavo
Penagos sefiala en este sentido que ‘...la administracién no puede
desconocer los derechos subjetivos, para revocarlos, debe
ajustarse a la norma, y si el particular no da su consentimiento de
formaexpresay escrita, debe demandar su propio acto.’ (PENAGOS
GUSTAVO, EI Acto Administrativo, Ediciones Libreria del Profesional,
Tomo Il, Cuarta Edicion, Bogoté, Colombia, 1987, pag, 807).

Asi los hechos, claramente evidencia que al existir un derecho
subjetivo conferido por un acto administrativo, como lo fue el acto por el
cual se concedio el Certificado de Operacion para la prestacion del
servicio del transporte para que opere en la ruta Zona Urbana de
Panama, a la sociedad ECONO-LEASING, S.A. (hoy ECONO-
FINANZAS, S.A)), en el afio 1999, mediante la Resolucion No. 005136
de 17 de agosto de 1999, el Administrado adquiere un derecho que crea
una situacion de exclusividad que podra oponer contra la Administracion
cuando se exceda en sus facultades.

Debe, pues, la Administracion recurrir a la via jurisdiccional
ordinaria, a fin de anular sus propios actos que confieren esos derechos.
Jaime Vidal Perdomo al respecto nos ilustra cuando sostiene que ‘el
respeto a las situaciones juridicas creadas o definidas por los actos
administrativos puede ser tal que se hagan irrevocables, aunque sean
ilegales.

En el derecho Espafiol se denomina recurso de lesividad el que
puede interponer la Administracién ante los jueces contra sus propios
actos que declaran derechos ante la imposibilidad que encuentra de
revocarlos directamente....en algunos casos esos derechos son
asimilables al derecho de propiedad y es dable exigir, para ser privados
de ellos, ley que los declare de utilidad publica e indemnizacién; pero
estos derechos pueden haberse adquirido de forma ilegal, por lo que se
menciona que para que el acto sea irrevocable el beneficiario debe ser
de buena fe’ (VIDAL PERDOMO, Jaime. Derecho Administrativo,
Editorial Temis, S.A., Décima Edicion, Bogota, Colombia, 1994, Pag
143).

Por las consideraciones anotadas, no cabe duda que lo actuado
por la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre (A.T.T.T.), con los
actos demandados, evidentemente vulnera el Principio de
Irrevocabilidad de los Actos Administrativos, uno de los Principios
Generales del Derecho que rige el Derecho Administrativo, y que fue
invocado por el demandante.”

Y es que tal como se desprende de los extractos doctrinales y
jurisprudenciales citados, ante el reconocimiento de un derecho subijetivo,
la Administracion no podia revocar de oficio la Resolucion N° 551-A de 18
de abril de 2016, que le conferia a DANIEL GILBERTO DE GRACIA
MENDOZA, su condicién de servidor publico de Carrera Migratoria, sin

siquiera identificar o enmarcar su actuacion en alguno de los

3 Sentencia de 28 de noviembre de 2013 de la Sala Tercera de lo Contencioso
Administrativo y Laboral.
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supuestos de los que consagra la Ley; por consiguiente, de haber
estimado la Entidad demandada que hubo algun vicio en el
Procedimiento  Administrativo de Acreditacion surtido, le
correspondia entablar las acciones recursivas pertinentes contra
dicha actuacion, mas no asi emitir un acto administrativo en menoscabo
de los derechos reconocidos al activador jurisdiccional.

En virtud de los razonamientos esbozados, este Tribunal estima que
la Resolucion N° 346 de 1 de agosto de 2019, vulnera los articulos 51 y 62
de la Ley 38 de 2000; por consiguiente, se abstiene de efectuar
consideraciones con relacion al resto de las violaciones invocadas en dicho
Libelo.

o Segundo Problema Juridico planteado por el Recurrente.

Por otra parte, el Accionante acude a demandar la ilegalidad del
Decreto de Personal 407 de 12 de agosto de 2019, a través del cual el
Ministro de Seguridad junto con el Presidente de la Republica, dej6é sin
efecto el nombramiento de DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA
en el cargo que ocupaba como Supervisor de Migracion V.

Bajo este marco de ideas, arguye el apoderado judicial del
Demandante que el Decreto de Personal 407 de 12 de agosto de 2019,
trasgrede el articulo 32 de la Constitucion Politica de Panam4; los articulos
34y 36 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000; y el articulo 1 de la Ley 127 de
31 de diciembre de 2013, ya que se fundamenta en la potestad discrecional
de la autoridad nominadora, ante la supuesta ausencia de documentacion
0 elementos probatorios que corroboren que su representado hubiera sido
incorporado al cargo de Supervisor de Migracién V, mediante un sistema
de méritos; desconociendo por completo el contenido de la Resoluciéon
N°551-A de 18 de abril de 2015.

Al respecto, puntualiza que la Resolucion N°551-A de 18 de abril de
2015, le reconoce a DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA su
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condicion de servidor publico de Carrera Migratoria, previo cumplimiento
del Procedimiento Excepcional de Ingreso; decision administrativa que si
bien fue revocada de oficio por medio de la Resolucion N° 346 de 1 de
agosto de 2019, lo cierto es que esta ultima fue demandada ante esta
instancia jurisdiccional.

Previo a realizar el examen de legalidad del Decreto de Personal
407 de 12 de agosto de 2019, esta Superioridad debe aclarar que tal y
como se ha dejado por sentado en senda jurisprudencia, por mandato de
nuestra Carta Magna, le corresponde al Pleno de la Corte Suprema de
Justicia la revisién de los actos que son confrontados contra normas de
rango constitucional, por lo que a esta Corporaciéon de Justicia le esta
atribuido el control de la legalidad de los actos administrativos que expidan,
en el ejercicio de sus funciones, las autoridades publicas.

Es por lo anterior, que esta Colegiatura se abstendra de analizar el
cargo de infraccion alegado en relacion al articulo 32 de la Constitucion
Politica.

De igual manera, observa el Tribunal que quien acciona aduce como
vulnerado el articulo 1 de la Ley 127 de 31 de diciembre de 2013; no
obstante, debemos sefialar que dicha disposicion normativa fue derogada
por la Ley 23 de 12 de mayo de 2017; es decir, antes de la emisiéon del
Decreto de Personal N° 407 de 12 de agosto de 2019, objeto de reparo,
por lo que dicho precepto legal no es aplicable, toda vez que carece de
validez juridica.

Asi las cosas, este Despacho se abocara el analisis de la presunta
infraccién de los articulos 34 y 36 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000.

De una atenta lectura del Decreto de Personal N° 407 de 12 de
agosto de 2019, se observa que a través del mismo el Ministro de

Seguridad resolvio dejar sin efecto el nombramiento de DANIEL
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GILBERTO DE GRACIA MENDOZA, en el cargo que ocupaba como

Supervisor de Migracion V, fundamentandose en lo siguiente:

“Que de acuerdo con el expediente de personal del servidor
publico DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA, con cédula de
identidad personal No. 8-381-594, que reposa en esta entidad éste no
ha sido incorporado a la Carrera Administrativa, ni posee ninguna otra
condicion legal que le asegure estabilidad en el cargo.

Que el servidor publico DANIEL GILBERTO DE GRACIA
MENDOZA, carece de inamovilidad o estabilidad reconocida por ley al
haber sido designada en base a la facultad ejercida por la autoridad
nominadora.”

Sobre este punto, de conformidad con las piezas probatorias que
reposan en el Expediente de personal de DANIEL GILBERTO DE GRACIA
MENDOZA, éste fue reconocido como servidor publico de Carrera
Migratoria, mediante la Resolucion N°551-A de 18 de abril de 2015, ante el
cumplimiento de los requisitos aplicables al Procedimiento Excepcional de
Ingreso; incorporacion que si bien fue revocada por la Resolucion N° 346
de 1 de agosto de 2019, no podemos perder de vista que esta ultima, en
parrafos precedentes, fue analizada por este Tribunal, concluyendo que la
misma debe ser declarada ilegal.

Y es que tal como se desarrollé en el analisis contenido en el primer
apartado de esta Resolucion, la desacreditaciéon de oficio de DANIEL
GILBERTO DE GRACIA MENDOZA, como servidor publico de Carrera
Migratoria, se dicté en contravencion de lo establecido en el articulo 62 de
la Ley 38 de 31 de julio de 2000, pues no se precis6 el marco normativo o
el supuesto de derecho que sobre el cual el regente del Servicio Nacional
de Migracioén se baso6 para dictaminar tal decision.

Por lo anterior, discrepa esta Judicatura de los motivos esbozados
en el Considerando del Decreto de Personal N°407 de 12 de agosto de
2019, ya citados, pues tal como se constata del Expediente de personal,
DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA fue nombrado en el cargo de
Supervisor de Migracion V, previa aprobacion de evaluaciones de

conocimiento, lo que dio cabida a que éste se incorporara al régimen de
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Carrera Migratoria bajo lo aplicable al Procedimiento Excepcional de
Ingreso; es decir, el mismo se sometid a un sistema de valoracion de
aptitudes y conocimiento; por ende, el prenombrado ostentaba la condicion
de funcionario de Carrera Migratoria; es decir, gozaba de estabilidad en su
cargo; y no fue designado en base a la facultad de la Autoridad, como
errbneamente se indico en el acto administrativo objeto de estudio.

Asi las cosas, mal podia sustentarse la Entidad demandada en la
potestad discrecional de la autoridad nominadora para remover a DANIEL
GILBERTO DE GRACIA MENDOZA, pues reiteramos, el mismo gozaba
de estabilidad laboral al haber sido acreditado bajo un Procedimiento
Excepcional de Ingreso, sujeto al cumplimiento y aprobacion de requisitos,
maxime al quedar corroborado y asi dictaminado por este Tribunal que su
desacreditacion como servidor publico de Carrera Migratoria se dio en
desconocimiento de los preceptos legales que rigen la materia.

En virtud de lo anterior, este Cuerpo Colegiado es del criterio que el
Decreto de Personal N° 407 de 12 de agosto de 2019, conculca los
articulos 34 y 36 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, al vulnerarse el debido
proceso al momento en que se efectudé la desvinculacion del hoy
recurrente, pues se desconocié su derecho a la estabilidad laboral en
funcién de su condicion de funcionario de Carrera Migratoria.

En consecuencia, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo
de la Corte Suprema, administrando Justicia en nombre de la Republica y
por autoridad de la Ley, DECLARA LO SIGUIENTE:

1) QUE ES ILEGAL la Resoluciéon N° 346 de 1 de agosto de
2019, emitida por el Servicio Nacional de Migracién, al igual que su acto
confirmatorio; y, en consecuencia, se ORDENA al Servicio Nacional de
Migracion se le restablezca a DANIEL GILBERTO DE GRACIA MENDOZA
su reconocimiento como servidor publico de Carrera Migratoria en la
posicion en la que fue acreditado;
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2) QUE ES ILEGAL el Decreto de Personal N°407 de 12 de
agosto de 2019, emitido por el Ministerio de Seguridad Publica, al igual
gue su acto confirmatorio; y, en consecuencia, se ORDENA su reintegro al
cargo que ocupaba.

NOTIFIQUESE,

CARLOS ALBERTO VASQUEZ REYES

MAGISTRADO
CECILIO CEDALISE RIQUELME LUIS RAMON FABREGA S.
MAGISTRADO MAGISTRADO
KATIA ROSAS

SECRETARIA
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