NOTA Nulg

. 29 ds enero de 1988.

m Pung

Birector General Encargado de
is e::: ;q Seguro Social

5. » .

Sefior Director General Bncargados

A ccntinmiéa m permito dar respussta a su atenta comuni
cacidn D.DAL-00}~88 ds 25 de enero ‘corriente, en la que se
sixvid !mlm B este despacho consulta relacionasda con las
hunlgas y " decretados por los servidores piblicos, espaci
ficamente m que laboran en la Caja de Beguro m al.

eoamtmh e nos mmltu lo ugni«tu

‘a) Bs vhblo que los enpleados miau- ,
tmtim ‘Se la Caja de BSeguro Social,

que no tradbajen en maunm declaren

una Huslgs o un Paro}

B) Mﬁn los mlm mtmrm

decretar Parcs yM&aﬂ AN

c) Bs Adexecho a. los empleados smparados
de estabilidad decretar Pares Y Huelgas?

- 4) Pusden los empleados de Mieuaim
Mtwn !m 4 mm-r _ |
de Trabajo a

#) S aplica el Coalip

.;_9 ridoras pob. , en cusato &
lo 'previsto en los Articulos 483, 486

Y sucesivos de dicho mtmm Wy

Do sus mnmtﬁ ‘e ¢ f"';' JCR. Qque 8B interds es cl
ds daterminsr si cierts categoria de servidores pébdlicos al
. serviciv de la Caje de smm mw. tima m a Cncmcr
huslga o parxo, P o

A amm 131#&#& M
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i i priwmer lugu:. debemos tener presente lo sefialado por
: srticulo 65 de la cemumuu Peutm. el cual establece
. 3% siguienter

*Ss regonoce el urom ; huelga.

La Ley reglamentard su njmialk podrd
someterlo a restriccionss ”mmu
on lm :mimlm pdblicos que ella deter-

ugwo'w

. La disposicién muitmim& transcrita hay que mttzpu
tarla en relacién con las otras normas especiales contenidas
ss la propia Carta Politica y en las leyes y decretos qus
las desarrollan, a saber:

"Articulo 297: Los deberes y derechos
de Jos servidores pdblicos, asi como
los principios para los nombramientos,
ascensos, suspensiones, traslados, desti~
tuciones, cesantia y 3ummm: um :
«tuntnum por la Lay.

Los nombramientos que nmm en
el personal de carrera se hardn con
base en el siutm de méritos.

Los sexvidoves pdblicos estén abligados
a desempefiar personalments sus  funciones
a las que dedicerin el miéximo de sus
capacidades y mrcibir&a pez' las misnas
una remuneracién justa.” o

De estas dos {2) normas se mﬁm que los derechos de
los servidores piblicos deben 3 ; pox_la ley ¥,
en sl caso del derscho de huglga, no se ha emitido nainguna
! 1 que rsgule’ su njom&cm plra aqmm. como lo
ordent 8 norwmas citadas.

AN

Sobre este. t&ﬁiﬁo, el sefioxr rmrﬂor Genaral de }.a
Nacién en Vista NO48 de 23 de ocmba‘o de 1979, sefiald que
la hm).ﬂ de los servidores pﬁblicm *no ha_s ido materia de

legisiacidn sspecial®. ;

Por otro lado, en sentemcia del _Pl.mo h M honorable
Corte Suprema de Justicia, des 2 de abril de 1986, recaida
al recurso de amparo de gsrantias constitucionales pmm
por el Licdo. Omar Sameni contra el Director Geaneral de

la Caja ds Seguroc Social, se declards: “pareciara ser antonces
que en Panamd la legislacién positiva no consagra el derecho

& huelga de los servidores pidblicos®.




30"

Otre aspecto importante que se dsbe destacar, es que
ser 1a Caja de Seguro Secial una entidad auténoma del Estado,

) pexsonas que laboran en ella tienen el carécter de sexvido
“plblicos, con arxreglo a - la definicién que al respecto |
tajstra sl articulo 294 de la Constitucién. De alll que |
sismos se rijan por la Ley Orgénica de esa entidad y por |
jas leyes ospecisles, decretos y reglamentos estatales, rasb !
ger la cual no le son aplicadbles las normas relativas a 1 |
::1” en los servicios pblicos contenidas en el Cédigo de |
ggabajo. Ello obedece 2 gue el articulo 2 del mismo dispone
que las normas de ese Cddigo no son splicables a los primercs,
salvo en agquellos casos en que una norma eapecial asi lo dispon
ga. Y como ninguna de las normas referentes & huelga dispone
gue dstas se aplican a los sevidores piblicos, tal aplicacién
gesulta excluida por lo dispuesto en el articulo 2 de dicho
¢bdigo.

Ademés, dicho articulo, ailn vigente, dispuso en su inciso
segundo que los “empleados plblicos se regirkn por las normas
de la carrera administryativa, salvo en los casos en que oxprg
\semente se determine pars ellos la aplicacidn de algln precepto
e este Cddigo®. Por su parte, la Ley ¢ de 1961, que regula
1s carrera administrativa, no contisne ninguna norma que insti
tuya © reglamente el derecho de huelga, a pesar de que el
articulo 45 hace una enumeracidén de los derechos correspondien
tes al personal al Qque se aplica, entre los cuales figuran
. derecho a la estabilidad, a ascensos, remunsracién Jjusta,
. a descanso, etc. Cabe sefialar qus dicha Ley establece como
-‘ causal de destitucién el abandono del cargo (V. art. 56, ord.5).
Similares sanciones encontramos en el artfoulo 5, literal
k), del Decreto de Gabinete 137 de 1969 y en el articulo 2
del Decrsto Ejecutivo N2116 de 10 de octubre de 1984,

Ahora bien, hemos revisado la Ley Orxgénica, asi como
‘el Reglamento de Personal y el Procedimiento de Investigacién
| y Sanciones gue deben imponerse & los funcionarios profesiona-
les de los Seguros Sociales y funcionarios administrativos
amparados por estabilidad de la Caja de Seguro Social, y en
ninguno de dichos instrumentos juridicos existe disposicidn
alguna qgue consagre el derscho de paro o de huelga para tales
servidores piblicos. ' =

vm sefialar que el mencionado lamento Internc de

Personal, en su artSculo 21, que regula los deberes de los
funcionarios de la Caja de Seguro Social, en el literal ¥),
dispone: “Concurrir puntualments al trabsjo y realizar en *
forma continua la labor que le ha sido asignada, de acuerdo
con los horarios de trabajo establecidos para la dependencia

respectiva®.
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En cuanto a las ausencias injustificadas, dicho Reglamento
‘sn su articulo 15, establece: ' :

"Se considera susencias injustificadas,

las no comprendidas en el Articulo 16

del presente Reglamento. BEstas ausencias

serdn sancionadas de la siguiente forma:

a. Tres (3) dias de ausencias consecu
tivas dardn motivo a una suspensién
de cinco (5) dias de trabajo sin
derecho a sueldo. La reincidencia
dentro de un (1) afic calendario
serd considerara como abandono
del cargo y, en consecuencia,
@e procederd a la destlitucién.

b. Cuando 1la ausencia injustificada
‘ocurra en dias lunes o viernes
o en el dia anterior o posterior
de dias feriados, fiestas o de
duelo nacional, causarén el descuen
to correspondiente al sueldo del
dia de trabajo regular, mas una
multa equivalente a medio dia
de sueldo. ,

¢. Aquel servidor pOblico gque en
el curso de un (1) afio calendario
falte mas de cuatro (4) viernes
o lunes, podr&s ser destituido
indistintamente. Para estos efectos,
los dias anteriores o posteriores
al dia feriado se considerarén
como lunes o viernes. :

Cada ausencia causard el correspondiente
descuento del sueldo del servidor plblico,
de los dias que falgé"

Por su parte el articulo 3 del Procedimiento de Investiga
cién y Sanciones a los Funcionarios Profesionales y empleados
administrativos, al referirme a los deberes de dichos funciona
rios seflala:s T

"Son debexes de los funcionarios profesig
nales de los seguros sociales y empleados
administrativoss ' o

a) Respetar y cumplir con lealtad la
Constitucidn y 1las leyes del pais,




Y los reglamentos y demés dilpmicig\
nes de trabajo de la Caja de Beguro
Bocial; . S

b) Ejecutar el trabajo en forma regular
'Y con la dedicacién que requiere
la naturaleza de éste;

cd Acatar las érdenes e instrucciones.
que le impartan sus superiores jerdr-
quicos y ejecutar las labores adiciona
les adi-iinales que los mismos les
seflalan, de acuerdo con las necesidades,
priczidades y urgencias del servicio;

d) Observar y mantener dignidad en el
desempefio de su cargo y una conducta
en su vida privada cénsona con el
orden y la moral piblicos y el presti-
gio de la Caja de Seguro Social."”

0'0 - O -

¥ en cuanto a las causales de destitucién, el articulo
5 de dicho Procedimiento dispone:

"Son causales para la destitucién de
los funcionarios profesionales de los
8eguros~ sociales y de los empleados.
administrativos con estabilided: :

a) La incapacidad e ineptitud para el
cargo que desempefia;

b)Haber sido condenado por delito comin;

‘¢) Llevar una conducta desordenada e
incorrecta, que ocasione perjuiciocs
al funcionamiento o al prestigio de
la Caja de Seguro Social; y

~d) El abandonc del cdtgo.

Incurrird en abandono del cargo todo
funcionario profesional o empleadc admi-
nistrativo que permanezca ausente de
su trabajo durante tres (3) dias consecu
tivos o més, al cabo de los cuales no
presente a su Jefe justificacién de
8u ausencia." : :
. A - O = 0 "

Por las consideraciones expuestas, consideramos que los.
servidores piblicos a gue aluden sus interrogantes no tisnen

~ dewecho a huelgs y perc, porqus no existe ninguna ley que les .~
otérgue ese deracho, -~ '




como un medio extremo.
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Con relacidén a este tema, es necesaric destacar que en
stxo Dereche  Positivo aexiste una excepcién, instituida
‘@) articulo 154 de la Ley 8 de 1975, que regula las relacio
‘del Instituto de Recursos HidrAulicos y Rlectrificscidén

g ol Instituto Nacional de Telecomunicaciones con sus empleados,

sagln el cual es permitida 1a aplicacién supletoria de las

| nosmas contenidas en el Libro IV del Cédigo da Trabajo, que

precisamente son las referentes al derecho de ‘huelga, aunque

Es importante, también, tener presente lo establecido
en los articulos 4, 5 y 15 de la Ley 39 de 1979, gque fue emiti
tida -como es natural~ bajo la vigencia de la Constitucidn
de 1972, que autorizan la huelga de los trabajadores portuarios
para casos en que se han agotado otros mecanismos de solucién

- de conflictos, como es el arbitraje.

En sintesis, con excepcién de las normas especiales sobre
huelga de servidores piblicos, aplicables a los empleados
del IRHE, INTEL y Autoridad Portuaria Nacional, el Estado
no ha emitido niaguna ley que regule ‘el ejercicio de la misma,
lo que a contrario censu pareciera indicar que el legislador
ha restringido el mismo a sectores especificos. Esta conclu-
8ién se refuerza por la circunstancia de qué, come ya antes
se indicé, el Cbdigo de Trabajo no autorizé la aplicacién a
los servidores plblicos de las normas relativas a la huelga,
mientras que #i lo hizo respecto de otras del mismo gue regulan
materias diferentes. Este es el caso del articulo 160, relati
vo a licencias con sueldo, y del articulo 292, inciso segundo,
en materia de riesgos profesionales.

Tampoco existen normas en el campo de nuestro Derecho
Piblico que regulen el paro o la suspensién de labores de
manera individualizada, con excepcidén de aquellas suspensiones

“individualizadas que se producen por loa derechos tradicional

mente rxeconocidos a los servidores piblicos, eeto es, por

licencia, vacaciones, etc.

En consecuencia, en el terreno estricto de la ley, no
existen normas legales =-con excgepcién de las mencionadas~
que instituyen y reglamenten el dersecho ‘de huelga, paro o
suspensién de labores de los 'servidores piblices.

En cuanto & su Gltima’ interrogante, somos del critaxﬁ
que los articulos 485 y 486 del Cdédigo de Trabajo, que se

- refieren a la "Huelga en los Servidores Piblicos", no le son

aplicables a las personas que laboran al servicio del Estado,
a excepcién de los que presten servicios en el IRHE, INPEL
- Autoridad Portuaria Nacional, ya que tales dispos iciones
8# aplican al sector privado. o o : PR :
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‘Resulta de interés transcribir los conceptos esbozadc
Por el Lic, Podm‘&oranorcism“,' a la sazén Magistrado ¢
4a Corte Suprema de Justicia en la Sala de lo Contencioso-i

Lf%Qg,’ istrativo, en trabaje titulado “"LA HUELGA EN LOS SERVICIQ

. $UBLICOS", en la Revisty Lex correspondients a Enero-Abri
e 1982, : ' . ' ' _

"Las disposicionas sobre huelga no
rigen para aquellos servicies manejados
directamente por el Estado ya que segan
dispone el articulo segundo del Cbdigo
de Trabajo, los empleados piblicos . se
regir&n por las normas de la carrera
administrativa, 'salvo en los  casos -
én que expresamente se determine para
ellos la aplicacién de -8lgGn precepto
en este Codigo' y las disposiciones
relacionadas con la huelga no incluyen
a los empleados piblicos. .

Se Jjustifica no haber incluido &
los funcionarios que trabajan en los
servicios phblicos del Estado {entidades
auténomas, municipios, etc.) ya ‘dque
los funcionarios no se encuentran, en
su relacién con el Estado, en la misma
posicién que 1los trabajadores, frente
al empleado, ya que, por la aceptacién
del empleo se hallan sometidos a las
obligaciones que derivan de las necesida-~
des mismas del servicio plblico, Da
alli que al declararse en huelga los
agentes afectados al servicio piblico,
no solamente cometen una falta individual,
sino que se colocan ellos mismo, por
un acto colectivo fuera de la aplicacién
de las  leyes vy reglamentos dictados
con el objeto de garantizar el ejercicio
de los derechos .que resultan, para cada
uno de ellos, del contrato de Derecho
piblico que los 1liga a la Adminigtracién,
en tales casos, ante el abandono colectivo
‘concertado del servicio publico, 1la

~Mnministracién esté4 obligada a  tomar
las medidas de urgencia. necesarias”.
o - 0 = o <

En ézeata,ftalﬂaﬁmo:seﬂala.en‘tp:ma expresa el ‘ex-Magisti
do Moreno Céspedes, nuestro legislador se ha abstenido. de
’.pﬂitirgiaras,qﬂn”ihitituy&n de manera general para los servido
ras piblicos el derecho de huelga y, menos aun, que reglamenten
' 8u ejercicio, ' : . ‘ '

& e
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81 a lo anterior se suma la aplicacién del principie
e legalidad, qoeoregogencer:mestres Derscho Prblico los articulos,
A7, 18 y 297 de la Constitucidn, segin el cual los servidoxes
klicos solaments pueden hacer lo que la ley autoriza, habria
. wme concluir que nuestro legislador no autoriza 1la huelga

- ni paros de los servidores piblices. A este principio se
sefiere la Sala de lo. -Cmtencioso'na«ﬁainistrutiv.e. en santencia
de 28 de octubre de 1966, cuando expresd: ‘ |

"El principio de 1la lagalidad de
la Administrecién pablica mira a una
doble vertientes la positiva, gue sustenta
la presuncidén, tan necesaria para la
estabilidad de los actos administrativos,
de que éstos est&n basados en el ordena-
miento juridico; la negativa, que perento
riamente le exige a 1a -administracién
circunscribir su actividad a le prescrito
en dicho ordenamiento, del cual no gqueda
por esta razén ausente lo discrecional.
que ha de entenderse en el sentido de
que la voz tiene en el Estado de Derecho,
es decir, como la potestad de dar conteni
do concreto a cometidos genéricos para
los cuales la administracién tiene compe-~
tencia expresa”. ‘ '

- 0o - 0o - :
"2. BEn la circunstancia de - que tales
acciones, como es mi opinidén, no tengan
fundamento en nuestro ordenamiento juri-
dico, cudles son las acciones que, contra
tales medidas puede realizar el suscrito,
de conformidad con las disposiciones
legales o reglamentos vigentes?"
: - 0 - 0 =

Ademés de las medidas de urgencia a las que se refiere
el ex-Magistrado Moreno Céspedes, tendientes a evitar la para
lizacién de los servicios piblicos que brinda el Estado ¥y
que autoriza .la propia Constitucién, los articulos 803 del
Cddigo Administrativo, 51, $2, 53, 54, 33 y 56 de 1 TEY 4
de 1961, 5 del Decreto de Gabinete 137 de 1969 y 2 del Decreto
Ejecutivo 116 del 10 de octubre de 1984, y 5 y 15 del Reglamen
to Interno de Personal y Procedimiento de Investigacién ¥
Sanciones a los funcionarios profesionales y empleados adminis
trativos de la Caja de Seguxo ‘Bocial, respectivamente, facultan -
-seglin la gravedad del caso- para ﬁu@qditar,‘nu;tgr.*su!ﬁdndﬁw
O destituir al aempleado que indurraph en abandono del cargo .
ain existir justa causa, cifiéndose a los procedimientos regla-
mentarios pertinentes. - . :




P

Pars su mayor ilustracidn me permito remitirle fotocopia
las Notas N9 115 y 185 de 20 de agosto y 2 de dicismbre
1983, y la N894 de 11 de junio de 1987, dirigidas por el
erito al Arquitecto Jorge Ricardo Riba, Ministro de Gobierno
ity Justicia, al Licenciado Pedro §. Rueda, Director Ejecutivo

" #al IDAAN, y al Sefior Dario GonzAlez De La Barrera, Director
" Ganeral de la Direccién Metropolitana de Aseo, respactivamente,
en las cuales se analizan aspectos relacionados con el tema
" gonsultado, » :

4 En la esperanza de haber satisfecho sus interrogantes,
B le reitero mi consideracién y aprecio.

Atentamente,

, Olmedo Sanjur G.
PROCURADOR DE LA ADMINISTRACION.

M. Lo‘ indicado.
- /mdex.




