REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA- PLENO

Panama, once (11) de diciembre de dos mil nueve (2009)

VISTOS:

Conoce el Pleno de la Corte Suprema de Justicia la demanda de
inconstitucionalidad presentada por el licenciado TIBURCIO RODRIGUEZ, contra
el articulo 12 del Decreto Ejecutivo N° 365 de 10 de octubre de 2006, publicado en

la Gaceta Oficial N° 25661 del 26 de octubre de 2006.

LAS DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES QUE SE ESTIMAN
INFRINGIDAS Y EL CONCEPTO DE LA INFRACCION

El actor solicita que se declare la inconstitucionalidad del articulo 12 del
Decreto Ejecutivo N° 365 de 10 de octubre de 2006 por infringir las siguientes

disposiciones de la Constitucion:

1. Articulo 31 de la Constitucion.

Esta disposicion establece que:

Articulo 31. Solo seran penados los hechos
declarados punibles por Ley anterior a su
perpetracidn y exactamente aplicable al acto
imputado.
Indica el accionante que el articulo 31 constitucional se vulnera porque la

norma atacada comio inconstitucional faculta al superior a remover al director, pero

“ ..no declara cuales (sic) son los hechos que son meritorios de la separacion”.



Agrega que “...la norma constitucional demanda muy claramente que no cualquier
hecho puede ser penado; para que un hecho sea penado, segun la Constitucion,

debe llenar los requisitos que ella establece...” (Cfr. f. 2 del expediente).

2.El articulo 22 de la Constitucion.

Este precepto constitucional indica que:

“Articulo 22. Toda persona detenida debe ser
informada inmediatamente y en forma que le sea
comprensible, de las razones de su detencion y
de sus derechos constitucionales y legales
correspondientes. Las personas acusadas de
haber cometido un delito tienen derecho a que se
presuma su inocencia mientras no se pruebe su
culpabilidad en juicio publico que le haya
asegurado todos las garantias establecidas para
su defensa. Quien sea detenido tendra derecho
desde ese momento, a la asistencia de un
abogado en las diligencias policiales y judiciales.
La Ley reglamentara esta materia.

El recurrente manifiesta que cuando el Decreto Ejecutivo impugnado
dispone trasladar al director a las oficinas de las direcciones regionales
“ .mientras se aclare su situacion se le estad aplicando una sancion antes de
establecerse su culpabilidad o inocencia, y la norma constitucional exige
considerar al juzgado (sic) inocente HASTA TANTO SE LE HAYA PROBADO SU
CULPABILIDAD”. Agrega que “..la sabiduria de esta Norma constitucional fue
recogida por el legislador de 1946 en el articulo 196 de la Ley Organica de
Educacion al disponer que “Mientras el sujeto de la investigacion no haya sido
declarado culpable y se le haya impuesto las penas del caso, gozara de todas las
prerrogativas de su cargo entre las cuales esta (sic) incluida naturalmente el apoyo

moral de parte de sus superiores jerarquicos”. (Cfr. f. 3 del expediente).
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3. Articulo 32 de la Constitucion.

Esta norma preceptua que:

“Articulo 32. Nadie sera juzgado sino por
autoridad competente y conforme a los tramites
legales, ni mas de una vez por la misma causa
penal, politica o disciplinaria.

Respecto al articulo 32 de la Constitucién el recurrente indica que fue

vulnerado por la disposicion impugnada porque “...faculta a cualquier superior
jerarquico del director a efectuar la separacién del cargo y no especifica que (sic)
superior jerarquico va a ejercer dicha facultad”. (Cfr. f. 3 del expediente).
Considera ademas que “....Ia Constitucién en materia de justa causa para el
traslado o despido de un servidor publico se fundamenta en la existencia de
certeza juridica y tipificacion de las falta atribuidas. De igual forma la Constitucion
sefiala que el juzgamiento del funcionario debe darse por autoridad competente y
conforme a los tramites legales. La separacion del cargo de un servidor publico sin
existir calificacién en la norma que invoca las faltas que ameriten la maxima
sancién disciplinaria de un servidor publico como lo es la separacion del cargo,

viola flagrantemente los principios constitucionales mencionados”. (vid. f. 4 del

expediente).

4. Articulo 184, numeral 14 de la Constitucion.

Esta norma es del tenor siguiente:

Articulo 184. Son atribuciones que ejerce el
Presidente de la Republica con la participacion del
Ministro respectivo:

... 14. Reglamentar las Leyes que lo requieren
para su mejor cumplimiento, sin apartarse en
ningun caso de su texto ni de espiritu.”...



El recurrente sostiene que el articulo 184, numeral 14 de la Norma
fundamental se viola “....en la medida en que como se deja establecido en dicho
precepto constitucional las facultades del Presidente con el Ministro del ramo
respectivo son lo suficientemente clara (sic) que no permiten que al desarrollar
una ley se aparten de su texto o espiritu, ni mucho menos se introduzcan
elementos que coaccionen el deber de HACER del servidor publico como es el
caso de un director de escuela en pleno uso de sus facultades legales con base al

gjercicio de sus funciones publicas”. (Cfr. f. 4 del expediente).

OPINION DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

El Procurador de la Administracion emitié concepto mediante Vista Namero
089 de 12 de febrero de 2008, siendo del criterio juridico de que el articulo 12 del
Decreto Ejecutivo N° 365 de 10 de octubre de 2006 no es inconstitucional. (fs. 11-
15 del expediente).

Indica que los cargos relativos a los articulos 22 y 31 de la Constitucion
Politica deben ser desestimados, porque esas normas “...no resuitan aplicables de
forma alguna al tema que ocupa nuestra atencion, ya que las mismas guardan
relacién directa con algunas de las garantias procesales a que tiene derecho toda
persona sometida a juzgamiento en materia penal”. (vid. f. 14 del expediente)

En cuanto al articulo 32 indica que “...también debe ser desestimado por el
Honorable Pleno de la Corte Suprema de Justicia, ya que si bien es cierto que el
Organo Ejecutivo al momento de expedir la norma reglamentaria acusada no
incluyé expresamente en el texto de la misma, el derecho a presentar descargos
de que goza cualquier director o directora de un colegio o centro educativo que
haya sido objeto de una queja, no lo es menos que otras disposiciones aplicables
en esta materia, como lo son los articulos 190, 191 y 192 del decreto ejecutivo 305
de 30 de abril de 2004, por el cual se recoge en un Texto Unico la Ley 47 de 1946,

Organica de Educacion, si (sic) dejan a salvo y establecen de manera clara el



procedimiento a seguirse en el caso que se lleve a efecto una investigacién que
involucre a cualquier miembro del personal docente o administrativo del ramo de
educacion, entre los cuales se destaca la obligacion que tiene la Administracion de
correrle traslado del pliego de cargos por el téermino de 8 dias a fin de permitirle

sustentar su defensa”. (Cfr. f. 15 del expediente)

FUNDAMENTACION Y DECISION DEL PLENO.

La pretension que se formula en este proceso constitucional consiste en
que el Pleno de la Corte Suprema de Justicia declare inconstitucional el articulo 12

del Decreto Ejecutivo N° 365 de 10 de octubre de 2006, el cual indica:

“Articulo 12. El articulo 81 del Decreto Ejecutivo
203 de 27 de septiembre de 1996, queda asi:

Articulo 81. Cuando en un centro educativo se
presenten quejas contra el Director, el superior
jerarquico realizara una investigacion preliminar;
si se comprueba la comisiéon de faltas que
entorpezcan el normal funcionamiento del centro
escolar, se podra remover del cargo, asignandole
funciones en la Regién Escolar. Esta medida
preventiva serd por término perentorio, no
interrumpe la instruccién del expediente, ni
sustituye la sancion disciplinaria a que haya
fugar”. (Subraya el Pleno).

Corrresponde entonces confrontar la disposicion recurrida con las normas
constitucionales que se dicen infringidas a fin de determinar si existen o no los

vicios de inconstitucionaldad que se demandan.

« ARTICULOS 22 Y 31 DE LA CONSTITUCION.

El articulo 22 de la Constitucion Nacional consagra el derecho de defensa,

en los siguientes términos:

Articulo 22. “...Las personas acusadas de haber cometido un
delito tienen derecho a que se presuma su inocencia mientras



no se pruebe su culpabilidad en juicio publico que le haya
asegurado todas las garantias establecidas para su
defensa...”. (El destacado es mio).

Este derecho se encuentra igualmente tutelado por la Convencion
Americana de Derechos Humanos como parte de la garantia del debido proceso y
por el Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos, instrumentos
internacionales que se encuentran incorporados a nuestro Sistema de Proteccion
de Derechos Fundamentales, en atencién a lo dispuesto en el articulo 4 y en el
segundo parrafo del articulo 17 de la Constitucion Nacional.

En ese orden de ideas, la Convencidon Americana de los Derechos
Humanos, aprobada por Panama mediante Ley 15 de 1977, garantiza a favor del
acusado el reconocimiento del derecho de defensa técnica y material consistente
en: a) el derecho a ser oido (articulo 8.1 CADH); b) el derecho a conocer previa
y detalladamente la acusacién formulada en su contra (articulo 8.2.b CADH);
c) el derecho a defenderse personalmente (articulo 8.2 d CADH) y d) el
derecho de ofrecer pruebas de descargo y a combatir las pruebas de cargo
(articulo 8.2.f CADH).

Tales presupuestos se encuentran consagrados de modo similar en la
Declaracion Universal de Derechos Humanos de 10 de diciembre de 1948, que en
el articulo 10 dispone que “Toda persona tiene derecho, en condiciones de plena
igualdad, a ser oida publicamente y con justicia por un tribunal independiente e
imparcial, para la determinacion de sus derechos y obligaciones o para el examen

de cualquier acusacion contra ella en materia penal.”

Por su parte, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, de
modo expreso consagra las garantias minimas que tiene toda persona acusada

de un delito, al indicar que:



“ Articulo 14.

3.Durante el proceso, toda persona acusada de un

delito tendra derecho en plena igualdad, a las

siguientes garantias minimas:

a. A ser informada sin demora, en un idioma que
comprenda y en forma detallada, de Ila
naturaleza y causas de la acusacion formulada
contra ella;

b. A disponer del tiempo y de los medios

adecuados para la preparacion de su defensa y

a comunicarse con un defensor de su eleccion;

A ser juzgado sin dilaciones indebidas;

. A hallarse presente en el proceso y a
defenderse personalmente o ser asistida por
un defensor de su eleccién; a ser informada, si
no tuviere defensor, del derecho que le asiste a
tenerlo y, siempre que el interés de la justicia lo
exija, a que se le nombre defensor de oficio,
gratuitamente, si careciere de medios
suficientes para pagarlo;

e. A interrogar o hacer interrogar a los testigos de
cargo y a obtener la comparecencia de los
testigos de descargo y que eéstos sean
interrogados en las mismas condiciones que
los testigos de cargo;

f. A ser asistida gratuitamente por un intérprete,
si no comprende o no habla el idioma
empleado en el tribunal,

g. A no ser obligada a declarar contra si misma ni
a confesarse culpable.

.. (El destacado es del Pleno).

a o

En cuanto al articulo 31 de la Norma Fundamental, encontramos que el
mismo contiene el llamado “Principio de Legalidad’ que propugna que a nadie se
le puede sorprender con la imputacién de un hecho delictuoso, si no ha sido
previamente declarado como delito por Ley anterior a su perpetracion, ni
imponérsele pena o medida de seguridad que no haya sido establecida
previamente por la Ley. (Cfr. Sentencia de 17 de marzo de 2000. Ponente: Mgdo.

José Troyano).

La norma en comento indica que:

Articulo 31. “Sélo seran penados los hechos declarados
punibles por Ley anterior a su perpetracion y exactamente
aplicable al acto imputado”.



Este derecho aparece igualmente contemplado en la Declaracion Universal
de Derechos Humanos (articulo 11.2) y el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (articulo 9.1), que reafirman el principio de legalidad en
términos casi idénticos al indicar que nadie sera condenado por actos y omisiones
que en el momento de cometerse no fueren delictivos. Por su parte, la
“‘Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre” en su articulo
XXV, es mucho mas amplia al indicar que:

Articulo XXV. Nadie puede ser privado de su libertad sino en

los casos y segun las formas establecidas por leyes
preexistentes.

Por su parte, la Convencién Americana de Derechos Humanos consagra el
principio de legalidad como parte del derecho a la libertad personal (articulo 7.2
CADH) al indicar que:

Articulo 7. derecho a la libertad personal.

—

2. Nadie puede ser privado de su libertad fisica, salvo por las

causas Yy en las condiciones fijadas de antemano por las

Constituciones Politicas de los Estados partes o por las

leyes dictadas conforme a ellas.

..... (el destacado es del Pleno).
Todas las normas convencionales antes citadas amplian los derechos y garantias
fundamentales previstos en los articulos 22 y 31 de la Constitucion Nacional v,
tomando en consideraciéon el contenido de los articulos 4 y 17 (segundo parrafo)
de la Constitucion Nacional, tales derechos hacen parte de un bloque de

constitucionalidad y sirven como parametro para enjuiciar la constitucionalidad de

cualquier norma, acto o resolucion.

La aplicacién del principio de legalidad va mucho mas alla de los procesos
de naturaleza penal o detenciones administrativas, ya que como es sabido toda
gestion de un servidor publico debe encontrarse respaldada en una norma que le

faculte ese actuar.



No obstante, en el caso que nos ocupa, el Pleno estima que el articulo 12
del Decreto Ley N° 365 de 10 de octubre de 2006, no vulnera ni el articulo 22 ni el
31 de la Norma Fundamental ni las Convenciones Internacionales (CADH vy el
Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos) que se encuentran

incorporados a nuestro Sistema de Proteccién de Derechos Fundamentales.

Ello es asi debido a que la norma impugnada es una medida preventiva de
naturaleza administrativa, a la que “...no resulta aplicable el principio de "Nullum
crimen sine previa lege...." porque la disposicidén recurrida no es en si una sancion,
sino que se trata de una suerte de medida cautelar que se establece para que,
cuando se reunan los requisitos legales previstos en la norma, el servidor publico

(director) pueda ser asignado a realizar otras funciones en la Region Escolar.

o ARTICULO 32 DE LA CONSTITUCION.

Como ha manifestado esta Superioridad en multiples ocasiones siguiendo
al Doctor Arturo Hoyos, la garantia del debido proceso que incorpora la
Constitucién Politica en su articulo 32 consiste en una institucion instrumental en
virtud de la cual debe asegurarse a las partes en todo proceso la oportunidad
razonable de ser oidas por un tribunal competente, predeterminado por la ley,
independiente e imparcial, de pronunciarse respecto de las pretensiones vy
manifestaciones de la parte contraria, de aportar pruebas licitas relacionadas con
el objeto del proceso y de contradecir las aportadas por la contraparte, de hacer
uso de los medios de impugnacion consagrados por ley contra resoluciones
judiciales motivadas y conformes a derecho, de tal manera que las personas
puedan defender efectivamente sus derechos. (Cfr. ARTURO, Hoyos, "El Debido
Proceso", Editorial Temis, S.A.. Santa Fé de Bogota-Colombia, 1996, pag.54).

Ahora bien, el Pleno observa que el actor centra el cargo de
inconstitucionalidad en que la disposicion impugnada faculta a cualquier superior

jerarquico para efectuar la separacion del cargo de un director de un centro
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educativo y asignarle funciones en la Region Escolar y que esa funcién le
corresponde exclusivamente al Ministro de Educacién.

No obstante, al analizar la disposicidn recurrida se observa con claridad
que:

1. La medida de remocion del cargo del director que se establece en el
articulo recurrido, es una medida preventiva y de caracter temporal y no
corresponde a la sancion de traslado que por ley debe ser aplicada por el
Organo Ejecutivo. (Cfr. articulos 75 y 62 del Decreto Ejecutivo N° 203 de 27 de
septiembre de 1996 y articulo septimo del Decreto Ejecutivo N° 618 de 9 de abril
de 1952).

2. Esta medida de remocién es aplicada por el Director Regional de
Educacion, quien en virtud del articulo 54 del Texto Unico de la Ley 47 de 1946,
Organica de Educacion, es el jefe inmediato de los Directores y Directoras de
las escuelas o colegios establecidos en una Regién Escolar.

3. La medida de remocion temporal del cargo asignandole funciones al
investigado en la Regiéon Escolar en tanto se instruye el expediente
correspondiente, hace parte de un procedimiento previo a la investigacion de la
queja de que se trate y es susceptible de ser recurrida ante el Ministro de
Educacion, en virtud de lo dispuesto en el articulo 142 del Texto Unico de la Ley
47 de 1946, con lo cual queda a salvo el derecho de defensa del afectado vy la
garantia del debido proceso legal. No existe por tanto, la incertidumbre o falta de
certeza juridica que denuncia el recurrente.

4. Tal como indica la Procuraduria de la Administracion, aunque la norma
acusada no incluye el derecho de presentar descargos de que goza cualquier
director o directora de un centro educativo que haya sido objeto de una queja,
dichos derechos se encuentran debidamente contemplados y regulados en
otro cuerpo normativo como lo es el Decreto Ejecutivo N° 305 de 30 de abril de
2004, en sus articulos 190 a 197, disposiciones que mantienen plena vigencia y

se aplican al caso que contempla el articulo recurrido como inconstitucional.
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De alli que el Pleno no encuentra que la disposicién atacada implique una
vulneracion de los deberes de las autoridades de sujetarse al orden juridico o un
desconocimiento de la tutela efectiva de derechos capaz de infringir el debido

proceso legal consagrado en el articulo 32 de la Norma Fundamental.

e ARTICULO 184, NUMERAL 14 DE LA CONSTITUCION.

En cuanto a la infraccidon del articulo 184, numeral 14 de la Constitucidon
esta Superioridad estima que no se produce la infracciéon constitucional planteada

por el demandante.

La norma en comento, indica que el Presidente de la Republica y el Ministro
de Educacion se encuentran debidamente facultados para reglamentar las leyes
que lo requieran para su mejor cumplimiento, sin apartarse en ningun caso de su

texto o de espiritu.

En el caso que nos ocupa, la disposicion recurrida hace parte de las
disposiciones que desarrollan la Ley Organica de Educacion, ya que el Decreto
Ejecutivo N° 365 de 10 de octubre de 2006 modifica algunos articulos del Decreto
Ejecutivo N° 203 de 27 de septiembre de 1996, que a su vez reglamenta “El
Procedimiento para Nombramientos y Traslados en el Ministerio de Educacion”

contemplado en la Ley 47 de 1946.

Como quiera que hemos visto que el articulo 12 del Decreto Ejecutivo 365
de 10 de octubre de 2006, fue dictado en virtud de una facultad propia de quienes
lo suscriben (el Presidente de la Republica y el Ministro de Educacioén) y no se
aparta del texto ni del espiritu de la Ley que desarrolla, no adolece del vicio de

inconstitucionalidad que le endilga el recurrente.

AR
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PARTE RESOLUTIVA

En meérito de lo expuesto, la Corte Suprema, Pleno, administrando justicia
en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE NO ES
INCONSTITUCIONAL el articulo 12 del Decreto Ejecutivo N° 365 de 10 de octubre

de 2006.

NOTIFIQUESE Y PUBLIQUESE EN LA GACETA OFICIAL.
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