Panama, 12 de enero de 2024
Nota C-007-24

Sefior

Roberto E. Haynes Hamilton

Secretario General del Sindicato de Trabajadores del
Instituto de Formacion Profesional y Capacitacion para
el Desarrollo Humano (SITRAINADEH)

Ciudad.

Ref.: Acciones a realizar, producto de un acontecimiento de cardcter juridico en el INADEH.

Sefior Haynes:

Me dirijo a usted en ocasion de dar respuesta a su Nota U-002/2024 de 5 de enero de 2024,
mediante la cual solicita una orientacion relacionada con las acciones que deben efectuar,
producto de un acontecimiento de caracter juridico en el Instituto de Formacion Profesional y
Capacitacion para el Desarrollo Humano (INADEH), refriéndose especificamente a lo siguiente:

“

1- Nos referimos al articulo #70 del Reglamento Interno del INADEH, que
dice textualmente, a diferencia de la que dice la gaceta oficial del
mismo articulo, en relacion a lo mismo.

Consideramos gue esto representa un delito, que en el codigo penal esta

tipificado como “Falsedad Ideoldgica”, no obstante requerimos su valiosa

orientacion y asesoria juridica, a fin que podamos ofrecer la debida
interpretacion y realizar las denuncias correspondientes.

Estos actos lesionan los derechos de los trabajadores ya que resultan ser

un documento auténtico en su forma, pero falso en su contenido.

2- La verificacion del decreto 476 del 27 de diciembre de 2010.
POR EL CUAL SE APRUEBA EL DOCUMENTO TITULADO
“PROCEDIMEINTOS PARA LA REGULACION Y CONTROL DE LA
CONTRATACION Y PAGO DE LOS INSTRUCTORES EN CALIDAD DE
SERVICIOS PROFESIONALES EN EL INADEH.
En este sentido queremos indicar que los instructores del INADEH no
estamos bajo la fiqura de servicios profesionales, como se expresa en el
contrato de trabajo (pdginas 85 y 86 del citado decreto), sino que somos
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instructores por servicios especiales lo que nos hace servidores publicos,
con todas las obligaciones y derechos...

3- Por ultimo, queremos solicitar su criterio técnico en relacion a la
prima de antigiiedad para los instructores por contrato que no ha
sido reconocido por la institucion, aduciendo que estos estan bajo la
figura de servicios profesionales.

Al respecto debemos indicarle primeramente que, como quiera que su nota hace referencia a la
figura del delito de falsedad ideoldgica, el cual constituye una actuacién antijuridica propia de la
esfera penal y, ademas con un analisis sobre la legalidad y alcance de actos administrativos
materializados, los cuales gozan de presuncion de legalidad, tienen fuerza obligatoria inmediata,
vy deben ser aplicados mientras sus efectos no sean suspendidos, no se declaren contrarios a la
Constitucion Politica, a la ley o a los reglamentos generales por los tribunales competentes,
como es el caso de la Resolucion No.CD 21-10 de 17 de septiembre de 2010, por medio del cual
se adopta el Reglamento Interno del INADEH y el Decreto No0.476-2010-DMySC de 27 de
diciembre de 2010°, por el cual se aprueba el documento titulado “Procedimientos para la
Regulacion y Control de la Contratacion y Pago de los Instructores en Calidad de Servicios
Profesionales en el INADEH”, estimo preciso explicarle que lo consignado en su escrito, escapa
de los limites que nos impone el articulo 2 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, el cual sefiala
que las actuaciones de la Procuraduria de la Administracion “..se extienden al ambito juridico
administrativo del Estado, excluyendo las funciones jurisdiccionales, legislativas y en general, las
competencias especiales que tengan otros organismos oficiales”.

Es decir, que bajo estas restricciones de ley, no le es dable a este Despacho emitir un
pronunciamiento de fondo respecto a los temas objetos de su consulta; no obstante, con
fundamento en el numeral 6, del articulo 3 de la referida Ley 38 de 2000, nos permitimos
brindarle una respuesta orientativa Unicamente sobre el derecho al pago de la prima de
antigliedad, aclarando igualmente, que la misma, no constituye un pronunciamiento de fondo o
un criterio juridico concluyente que determine una posicion vinculante.

|.  Sobre el Pago de la Prima de Antigliedad a los Servidores Publicos.

Es importante resaltar en primera instancia, que la figura de la “prima de antigiedad”, es una
prestacion laboral que fue incorporada a la legislacion panamefia a través del Codigo de Trabajo
y que actualmente se encuentra regulada en el articulo 224 y siguientes de dicho Codigo, para
los trabajadores del sector privado, a la terminacion de todo contrato por tiempo indefinido,
cualquiera que sea la causa de su terminacion, la cual consiste en el derecho que tienen de
recibir de su empleador, una semana de salario por afo laborado, desde el inicio de esa relacion
de trabajo

' Gaceta Oficial No.26636-A de 6 de octubre de 2010.
“ Gaceta Oficial No.26704-B de 19 de enero de 2011.
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Por su parte, la Corte Suprema de Justicia, se ha referido al concepto y naturaleza de la prima de
antigedad, sefialando entre otras cosas, que ésta, en su sentido mas amplio, se constituye
como una retribucion, independiente a la remuneracion, a la que tiene derecho el servidor por el
desgaste de energias experimentado anualmente, la cual no es pagada al término de cada afo,
sino al final de la terminacién de la relacion laboral y cuya cuantia se determina en funcion al
monto del sueldo percibido v al tiempo de servicio del trabajador’.

En el ambito de las relaciones laborales del sector publico, el articulo 1 de la Ley N0.39 de 11 de
junio de 2013%, reconocia ciertas prestaciones laborales a los servidores publicos vy
posteriormente fue modificado por el articulo 3 de la Ley No.127 de 31 de diciembre de 2013’
la cual establecia un régimen de estabilidad laboral para los servidores publicos y dispuso el
derecho a la prima de antigliedad para todos ellos, a razon de una semana de salario, por afio
laborado de manera continua, al terminar su relacion laboral, independientemente de la causa
que hubiere motivado su desvinculacion, en base al dltimo salario devengado; cabe destacar que
dichos instrumentos juridicos no fueron adoptados con efecto retroactivo, derivando asi que no
pudiesen reconocerse derechos a favor de los ex servidores publicos que se hubiesen
desvinculado previo a la promulgacion de estos preceptos legales, de conformidad con lo
establecido en el articulo 46 de la Constitucion Politica®.

Al respecto, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia, en
Sentencia de 15 de enero de 2019’; sostuvo que:

"

En ese mismo sentido, al revisar cada una de las disposiciones o los
articulos que contiene tanto la Ley 39/2013, asi como la Ley 127/2013,
que modifico la disposicion anterior, no se vislumbra ninguna disposicion
que estableciera que dichas normas tienen efectos retroactivos a efectos de
poder recanocerle derechos a favor de los ex servidores publicos, desde el
momento que fueron nombrados.

Lo antes indicado, arriba a que esta Corporacion de Justicia lleque a la
conclusion que las sumas que deben cancelarsele a favor del Licdo. ERIC
ALBERTO BERBEY DE LEON, deben iniciar a computarse a partir del dia 1

*Demanda Contencioso Administrativa de Plena Jurisdiccion, corregida, interpuestas por la Firma Galindo, Arias &
Lopez, actuando en nombre y representacion de Cristina Oderay Che Hassan de Gordon, para que se declare nula,
por ilegal, la Resolucion N DIGAJ-0089-2019 de 15 de abril de 2019, emitida por la Universidad de Panama, asi como
su acto confirmatorio y para que se hagan otras declaraciones.

* De conformidad con su articulo 9, esta Ley empezaba a regir a partir del 1 de enero de 2014.

* De conformidad con su articulo 6 empezaba a regir el 1 de abril de 2014.

® “Las leyes no tienen efecto retroactivo, excepto las de orden publicos o de interés social cuando en ellas asi se
exprese...”

" Demanda Contencioso Administrativa de Plena Jurisdiccion, interpuesta por el Licenciado Eric Berbey, 2016,
actuando en su propio nombre y representacion, para que se declare Nulo, por llegal, el articulo primero y segundo
de la Resolucion Numero 365-DDRH de 14 de julio de 2016, emitido por la Contraloria General de la Republica, asi
como también el articulo primero del acto confirmatorio y para que se hagan otras declaraciones.
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de enero de 2014, que fue la fecha o el periodo a partir del cual entré en
vigencia la Ley 39/2013, previa promulgacion en Gaceta Oficial.

La hermenéutica juridica nos lleva a indicar que si el Estado reconocio un
derecho muchos afios posteriores a la iniciacion de labores de un servidor
juridico, la ldgica es que el reconocimiento de dichos derechos
consignados en la ley, puedan ser ejercidos es con posterioridad a la
promulgacién o vigencia de la Ley, salvo que ésta hubiera indicado de
manera expresa que su aplicacion era de forma retroactiva para aquellos
servidores publicos gue iniciaron a laborar en las entidades publicas del
Estado, previo a su correspondiente promulgacion en la Gaceta Oficial.

”

Ahora bien, tal como sefialdramos en consultas anteriores®, ambas disposiciones fueron
derogadas posteriormente por la Ley No.23 de 12 de mayo de 2017, que reformd la Ley No.9 de
1994 que establece y regula la Carrera Administrativa; sin embargo, esta disposicion legal
rescato y/o recuperd el concepto de prima de antigiedad previamente consagrado en ellas, al
adicionar a través de su articulo 10, el articulo 137-B a la Ley No.9 de 1994 de Carrera
Administrativa, que dispuso de manera especifica, que los servidores publicos permanentes,
transitorios o contingentes o de Carrera Administrativa, gozarian una vez finalizadas sus
funciones por cualquier causa, del derecho al pago de la prima de antigliedad, a razén de una
semana de salario por cada afio laborado en la institucion, desde el inicio de la relacién

9
permanente’.

Cabe agregar, que este instrumento juridico fue adoptado como una norma de interées social y
con caracter retroactivo'®, dando como resultado que sus efectos pudiesen tener alcance sobre
hechos consumados cuando se encontraban vigentes las Leyes No0.39 y No.127 de 2013;
empero, su aplicacion por los efectos retroactivos no deben causar perjuicios a los derechos ya
adquiridos, tal como fuere sefialado en diferentes sentencias de la Sala Tercera de lo
Contencioso Administrativo y Laboral de la Corte Suprema de Justicia'".

Por ultimo, nos permitimos poner de relieve que, al promulgarse la Ley No.241 de 13 de octubre
de 2021, que modificd la Ley No.23 de 2017 y la Ley No.9 de 1994, en lo relativo al

® Cfr. Notas C-144-20 de 4 de diciembre de 2020, C-064-22 de 4 de mayo de 2022, C-131-23 de 22 de
septiembre de 2023, entre otras.
° Esta disposicion fue incorporada en el articulo 140 de Texto Unico de la Ley No.9 de 1994, que establece y regula
la Carrera Administrativa, adoptado mediante Decreto Ejecutivo No.696 de 28 de diciembre de 2018.
T E concepto de retroactividad, es definido por el autor Manuel Osorio en su Diccionario de Ciencias Juridicas y
Sociales (242 Edicion, pag.882), de la siguiente manera:
“Retroactividad significa calidad de retroactivo, o sea que obra o tiene fuerza sobre lo pasado... Representa
un concepto que en Derecho, y con referencia a las normas juridicas, ofrece importancia extraordinaria,
porque sirve para determinar cudndo una disposicion legal se puede aplicar, 0 no, a hechos o situaciones
ocurridos anteriormente.”

" Cfr. Sentencias de 9 de marzo de 2018, 29 de junio de 2018, 31 de mayo de 2019, 1 de diciembre de 2021, entre
otras.
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reconocimiento del pago de la prima de antigiedad de los servidores publicos, se establece
entre otros aspectos, que para poder solicitar y/o acceder al derecho al pago de la prima de
antigliedad, el servidor publico debe haberse desvinculado de manera definitiva del servicio del
Estado (por mds de sesenta (60) dias calendario sin causa justificada) y que la entidad que
deberd asumir la carga presupuestaria, es decir el pago de dicho derecho, sera la ultima
institucion en la cual labordé como servidor publico™”.

Cabe agregar, que a través de su articulo 2, se modifico el articulo 37 de la Ley No.23 de 2017,
de la siguiente manera:

“Articulo 2. El articulo 37 de la Ley 23 de 2017 queda asi:

Articulo 37. Esta Ley comenzard a regir el dia siguiente al de su
promulgacion, con excepcion del articulo 1 que entrard en vigencia
a partir del nombramiento de los magistrados del Tribunal
Administrativo de la Funcidn Publica.”

En cuanto a esta reforma, es preciso sefalar las siguientes particularidades:

1. El articulo 37 original, establecia que la misma empezaria a regir a partir de su
promulgacion; con excepcion de los articulos 1y 10%, los cuales entrarian a regir a partir
del nombramiento de los magistrados del Tribunal Administrativo de la Funcion Publica.

2. Con la modificacién se rescata la importancia de haber eliminado la suspension del
articulo 10, que determinaba el derecho al pago de una prima de antigiiedad, a razon de
una semana de salario por cada afio laborado en la institucion, desde el inicio de la
relacion permanente, a los servidores publicos permanentes, transitorios, contingentes
o de Carrera Administrativa.

3. En consecuencia, es suficiente que la institucion reconozca dicho derecho y tenga los
recursos presupuestarios, para proceder al pago de la prima reclamada.

Por su parte el articulo 3 ibidem, modificé el articulo 140 de la Texto Unico de la Ley No.9 de
1994 asi:

“Articulo 3. El articulo 140 de la Ley 9 de 1994 queda asi:

Y Cfr. Articulo 1 de la Ley No.241 de 2021.

" Ley 23 de 2017, que reforma la Ley No.9 de 1994, que establece y regula la Carrera Administrativa, y dicta otras
disposiciones.

" Mediante el Decreto Ejecutivo N°696 de 28 de diciembre de 2018, se adoptd el Texto Unico de la Ley 9 de 1994,
que establece y regula la Carrera Administrativa, con las modificaciones aprobadas por la Ley 23 de 2017, con
numeracion consecutiva.
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Articulo 140. E| servidor publico permanente, transitorio o
contingente o de Carrera Administrativa, cualquiera que sea la
causa de finalizacion de funciones, tendrd derecho a recibir de su
institucion una prima de antigliedad, a razon de una semana de
salario por cada afio laborado en la institucion desde el inicio de la
relacion permanente hasta la desvinculacion, y el calculo se
realizara con base en el ultimo salario devengado. En el caso de
que algun afio de servicio no se cumpliera entero desde el inicio de
la relacion o en los afios subsiguientes, tendrd derecho a la parte
proporcional correspondiente.” (Lo subrayado es nuestro)

Debemos indicar que esta modificacion, consiste en una ampliacion del sentido literal de la
norma, a través de la cual se preceptua claramente que el derecho a recibir la prima de
antigliedad para los servidores publicos permanentes, transitorios”, contingentes o de Carrera
Administrativa serd desde el inicio de la relacion permanente hasta su desvinculacion y el calculo
se realizara con base en el ultimo salario devengado; en ese sentido se define y/o delimita este
beneficio adicional a favor del funcionario pablico titular de esta prestacion laboral.

Aunado a ello, a través del articulo 4 ibidem, se reafirma el derecho que tienen los servidores
publicos permanentes, transitorios, contingentes o de Carrera Administrativa y de otras carreras
publicas y leyes especiales de recibir una prima de antigiiedad, en aplicacion del articulo 5 del
Texto Unico de la Ley No.9 de 1994,

Por dltimo, debemos sefialar que la referida Ley No.241 de 2021 establece en su articulo 5, que
la prima de antigiedad que reciban los servidores publicos no estara sujeta a medidas
cautelares, ni a embargo judicial, ni seran objeto de deducciones de la seguridad social.

Il Conclusiones:

1. La prima de antigliedad a la que puedan tener derecho los servidores publicos después de su
desvinculacion laboral, debera ser calculada de conformidad con lo dispuesto en las normas
aplicables vigentes en el momento en que se produzca la salida definitiva del servicio
publico, es decir las Leyes N0.39 y No.127 de 2013, sin soslayar que la Ley No.23 de 2017 que
las derogo, dispuso ser de interés social y con efectos retroactivos, escenario que es
reiterado por la Ley No.241 de 2021, que la modifico.

2. Para poder solicitar y/o acceder al derecho al pago de la prima de antigliedad, el servidor
publico debe haberse desvinculado de manera definitiva del servicio del Estado (por mds de
sesenta (60) dias calendario sin causa justificada), y 1a entidad que debera asumir la carga

** Los nombramientos transitorios son similares a la naturaleza juridica de las contrataciones eventuales, en donde no
se encuentra presente el elemento de la permanencia o estabilidad en el cargo, toda vez que su vigencia se encuentra
condicionada a la vigencia de un plazo de tiempo. (Sentencia de 28 de junio de 2022. Demanda Contencioso
Administrativa de Plena Jurisdiccion Y.A. ¢ Ministerio de Educacion.)
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presupuestaria, es decir el pago de dicho derecho, es la ultima institucion en la cual labord
como servidor publico.

3. De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 3 y 4 de la Ley No.241 de 2021, se desprende el
reconocimiento del derecho al pago de la prima de antigliedad, a los servidores publicos
permanentes, eventuales (transitorios o contingentes) o de carrera administrativa y de otras
carreras publicas y leyes especiales, una vez se produzca su retiro de la institucion.

4. Es suficiente que la institucion reconozca dicho derecho y tenga los recursos presupuestarios
para proceder al pago de la prima de antigliedad reclamada por el servidor publico.

5. Resulta fundamental sefialar que de conformidad con el articulo 299 de nuestra Constitucion
Politica, son considerados servidores publicos las personas nombradas temporal o
permanentemente en cargos del Organo Ejecutivo, Legislativo y Judicial, de los Municipios,
entidades auténomas o semiautonomas; y en general, las que perciban remuneracion del
Estado.

De esta manera damos respuesta a su consulta, manifestandoles que esta opinion no reviste un
caracter vinculante por parte de esta Procuraduria, en cuanto a lo consultado.

Atentamente,

AAPA/mabc
C-004-24

La Procaraduria de la Administracion siue a Panamd. te dtrwe a .
Apartade O515-00609. Panamd, Repiblica de Panamd * Tetéfonos: 500-3350, 500-3570 * Fax: 500-3510
¥ E-mad: procadmon@uocaraduria - admon. gob. pa Pdgina Web: wwew. frocaraduria - admon. gob. pa"




