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Panama, 19 de febrero de 2020
s

La Licenciaida Cinthya Del Carmen Patifio
Martinez, actuando en su propio nombre y
representacion, interpone demanda de
inconstitucignalidad en contra del articulo 77 y
las dos prlimeras palabras del articulo 140
(numeral 3) del Decreto Ejecutivo 138 de 4 de
mayo de 20:15, “‘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”.
l

Honorable Magistrado Presidente de la Corte Suprema de Justicia, Pleno.

Acudo ante el Pleno de nuestra més alta instancia jurisdiccional, al tenor de lo dispuesto en el

numeral 1 del articulo 206 de la Constitucion Politica de la Republica de Panamé, en concordancia

con el articulo 2563 del Cédigo Judicial, con el proposito de emitir el concepto de la Procuraduria de

la Administracion respecto a la accion de inconstitucionalidad descrita en el margen superior.

I Normas acusadas de inconstitucionales.

La Licenciada Cinthya Del Carmen Patifio Martinez,| actuando en su propio nombre y

representacion, interpuso la demanda de inconstitucionalidad en contra del articulo 77 y de las dos

primeras palabras del articulo 140 (numeral 3), a saber: “jufbilacién, pensién por vejez’ 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 Migracion y la Carrera Migratoria”

cuyos textos dicen:

“‘Articulo 77. El servidor publico de Carrera Migratoria que se acoja a

jubilacion o pension, no sera considerado como personal en servicio activo, y sera

desacreditado del Régimen de Carrera Migratoria”. |

|
|
|

‘Articulo 140. La condicion de servidor pl]blicé de Carrera Migratoria se

perdera por las siguientes causas:

1- Renuncia voluntaria manifestada p'or escrito y aceptada

expresamente.

l
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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) afos.

3- Jubilacién, pension por vejez e invalidez permanente.

4- Condena con motivo de delito doloso, impuesta mediante
sentencia ejecutoriada.” (Las palabras destacadas| son las acusadas de
inconstitucionales).
Il. Disposiciones constitucionales que se aducen infringidas.

La accionante aduce que el articulo 77 del Decreto Ejlecutivo 138 de 4 de mayo de 2015,

vulnera los articulos 300 y 307 de nuestra Carta Magna, los cuales rezan de la siguiente manera:

“Articulo 300. Los servidores publicos serén clie nacionalidad panamefa
sin discriminacion de raza, sexo, religion o creenoiz? y militancia politica. Su
nombramiento y remocion no seré potestad absoluta y discrecional de ninguna

autoridad, salvo lo que al respecto dipsone esa Constitucion.

Los servidores publicos se regiran por el sistema de méritos; y la
estabilidad en sus cargos estard condicionada a su competencia, lealtad y
moralidad en el servicio.”

“Articulo 307. No forman parte de las carreras jpublicas:

. Los servidores publicos cuyo nombramiento regula esta
Constitucion.
2. Los Directores y Subdirectores Generales de entidades autonomas

y semiautonomas, los servidores publicos nombrados por tiempo determinado o por
periodos fijos establecidos por la Ley o los que sirvan cargos ad honorem.

3. El personal de secretaria y de servicio|inmediatamente adscrito a
los sevidores publicos que no forman parte de ninguna carrera.

4, Los servidores publicos con mando Y jurisdiccion que no estén
dentro de una carrera.

5. Los profesionales, técnicos o trabajadores manuales que se
requieran para servicios temporales, interinos o transitorios en los Ministerios o en
las instituciones autonomas y semiauténomas.

6. Los servidores puUblicos cuyos cargas estén regulados por el
Cddigo de Trabajo.
7. Los Jefes de Misiones Diplomaticas que la Ley determine.”

La actora, igualmente sefiala que las dos (2) primeras|palabras del articulo 140 (numeral 3)
del mencionado decreto ejecutivo, a saber: “jubilacién, pension|por vejez”, infringen el articulo 19 de

la Constitucion Politica de la Republica, que dispone:




“Articulo 19. No habra fueros o privilegios ni dgscriminacién por razon de
raza, nacimiento, discapacidad, clase social, sexo, religion o ideas politicas.”

Il Fundamento de la infraccién y concepto de la Procuraduria de la

Administracion. 1
Para tener mayor claridad de lo sefialado por la accionanie, explicaremos de manera individual
|

el concepto de infraccion de cada una de las normas acusadas <ije inconstitucionales.
A. Las dos (2) primeras palabras del articulo 14i3 (numeral 3) del Decreto Ejecutivo
138 de 4 de mayo de 2015.
La recurrente sostiene que las dos (2) primeras palabras del articulo 140 (numeral 3) del
Decreto Ejecutivo 138 de 4 de mayo de 2015, infringen el articblo 19 de la Constitucion Politica, de

forma directa por omisién, ya que, cito: “el articulo acusado de jinconstitucional tiene como propésito

primordial, desmejorar condiciones laborales y derechos adquiridos de los servidores publicos del

Servicio Nacional de Migracion baséndose en el hecho de que se trata de personas jubiladas o
pensionadas. Todo lo anterior ha permitido que en la actua/ide!?d al perder su condicion de servidor
publico de Carrera Migratoria por ser jubilados o pensionados, sean desprotegidos al no gozar de

estabilidad laboral en sus cargos, siendo considerados en adelante como personal de libre remocion

y nombramiento. De hecho muchos se han visto afectados con| destituciones como consecuencia de
;

haber perdido su condicion de servidor publico de carrera migratoria...Establecen una discriminacion

muy clara en detrimento de los funcionarios publicos jubilados en comparacion con el resto de los

funcionarios publicos que trabajan en el Servicio Nacional de Migracion” (Cfr. foja 3 del expediente
judicial).

Al respecto, este Despacho observa que el articulo 140)(numeral 3) del Decreto Ejecutivo 138
de 4 de mayo de 2015, dispone que:

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

3. Jubilacion, pensién por vejez e invalidez permanente.
..." (Las palabras destacadas son las acusadas de inconstitucionales).

Lo descrito en el parrafo anterior, a nuestro jujcio, establece una situacion de

discriminacion en perjuicio de quienes se encuentren en estado de “Jubilacion, pensién por




vejez e invalidez permanente”, puesto que ésta viene a constituir
de servidor publico de Carrera Migratoria, lo que se traduce &
Constitucion Politica de la Republica que prevé: “No habra fuen
razén de raza, nacimiento, discapacidad, clase social, sexo, relig

Debemos manifestar que la Corte Suprema de Justicia,
indicado que la interpretacion del principio de igualdad ante la |
determinados aspectos de la vida social, no introduzca, ante situs
diferenciados. No estatuye, por lo tanto, un principio de igualda
situaciones iguales y, naturalmente, desigualdad ante situacio
decir, de justicia distributiva.

En ese escenario, el Pleno de la Maxima Corporacién d
la aproximacion del principio de igualdad, implica, ademas, que e
que las diferenciaciones, para que sean licitas constitucionalm
conduzcan a la racionalidad del trato diferenciado, y que, sean
principio de, cito: “interdiccion a la excesividad, en expresion del |

En ese orden de ideas, estimamos pertinente citar un ex
de 1996 y Sentencia de 16 de julio de 1999, dictada por la C
respecto de la interpretacion del articulo 19 de la Constitucion P

Sentencia de 27 de junio de 1996.

“También indica el Dr. César Quintero que: ...
manera uniforme que esta norma sélo puede ser ataca
favorece a determinada persona, a titulo personal
sentencia del 28 de diciembre de 1993, al analizar el arti
del Doctor César Quintero, Derecho Constitucional, y ef
lo siguiente:

Todo lo expuesto indica que la Constitucion n
establezcan distinciones entre los habitantes del Estado
que haya distingos. Y esto nos lleva, por fin, a precisar ¢

El distingo entrafia una limitacion o rest
desfavorable para determinadas personas que, en

misma situacion que otras que, sin embargo, recib
concepto de distingo SE IDENTIFICA, asi, como el de

ina causal de pérdida de la condicion
n la infraccion del articulo 19 de la
0S 0 privilegios ni discriminacion por
ion o ideas politicas.”.

on Pleno, en reiteradas ocasiones ha
ey, va dirigida a que ésta, al regular
ciones que son iguales, tratamientos
d matematica, sino de igualdad ante

1es que no tengan ese caracter, es

e Justicia, también ha sostenido que
principio de proporcionalidad ordena
ente, tengan una base objetiva que
razonables, con lo que se asienta el
Lrisconsulto aleman KARL LARENZ”.
tracto de la Sentencia de 27 de junio
orte Suprema de Justicia, en Pleno,

blitica de la Republica, que dice:

La Corte ha sostenido de
da de inconstitucional si
e individual. La Corte en
culo 19, se refiere ala obra
su parte medular expone

o prohibe que haya o se
. Lo que prohibe, pues, es
ste término.

iccion injusta; un trato
principio, se hallan en la
en un trato favorable. El
discriminacion, el cual, no




obstante ser un neologismo quiza exprese mejor la |dea que hemos tratado de
explicar. 1

Pues, el término discriminacion, muy usado e

|n otros idiomas, significa
distincion injusta e injuriosa.

Esto es, pues, lo que el articulo que exammamos prohibe, o sea que las
normas legales establezcan, o las autoridades publicas Erachquen, un tratamiento

desfavorable contra cualquier persona por la sola razon de su raza, nacimiento,
clase social, sexo, religion o ideas politicas. !
i

Toda esta larga exposicién nos lleva a conclhlr que el principio de la
igualdad ante la Ley consiste, como ha dicho mas de una vez la Corte Suprema de
la Argentina, en que no se establezca excepciones o 'prlwleglos que excluyan
a unos de los que se concede a otros en iguales circunstancias.” (Enfasis

suplido).
Sentencia de 16 de julio de 1999.

“Este Pleno ha sefialado en varias ocasiones que la recta interpretacion del
principio de igualdad ante la Ley conduce a que ésta, al regular determinados
aspectos de la vida social, no introduzca, ante situaciones que son iguales,
tratamientos diferenciados. No estatuye, por lo tanto, un principio de igualdad
matematica, sino de igualdad ante situaciones jguales y, naturalmente,
desigualdad ante situaciones que no tengan ese caracter, es decir, de justicia
distributiva. Esta aproximacion del principio de igualdad| tambien ha sefialado este
Pleno, implica, ademas, que el principio de proporcionalidad ordena que las
diferenciaciones, para que sean licitas constitucionalmente, tengan una base
objetiva que conduzcan a la racionalidad del trato dlferenmado y que, ademas,
sean razonables, con lo que se asienta en el prlnC|p|o de ‘interdiccion a la
excesividad’, en expresion del jurisconsulto aleman KARL LARENZ.”

Visto lo que antecede, para este Despacho resulta evidente que desacreditar a un servidor
publico que se haya acojido a la jubilacion constituye un trato de discriminacion y de desigualdad que
a todas luces contraviene el articulo 19 Constitucional al que nos hemos referido en los parrafos
anteriores.

B. El articulo 77 del Decreto Ejecutivo 138 de 4/de mayo de 2015.

En lo que respecta a esta norma, la activadora constitucional considera que la misma vulnera
de manera directa por comision el articulo 300 del Texto Fundamental debido a que: “establece un

requisito adicional a los que sefiala la Constitucion para la estabilidad o status de carrera migratoria

como lo es el no poseer la condicién de jubilado o pensionado” (Cfr. foja 3 del expediente judicial).

Asi mismo, explica, respecto al articulo 300 ya mencionado lo que a continuacion se

transcribe: “Los servidores puiblicos de migracién pasan por una serie de requisitos que deben cumplir



antes de adquirir la condicion de servidor publico de carrera migratoria como lo es, su periodo de

prueba o experiencia en el cargo, demostrar conocimiento de |la legislacion migratoria a través de
1

examenes o de diplomados o de cursos referentes a la materia...:, evaluaciones de su desempefio por

parte de sus jefes todo lo cual se corresponde con lo establecida en el articulo 300 de la Constitucion;

sin embargo, el requisito que sefiala el articulo 77 del Decreto‘Ejecutivo No. 138 del 4 de mayo de
2015 es un requisito adicional que se les impone a los funcionarios ptblicos del Servicio Nacional de

Migracion que no esta (sic) contemplado en la Constitucion” (Cfr. fojas 3-4 del expediente judicial).

Al respecto, este Despacho estima oportuno sefalar que%, en efecto, el articulo 77 del Decreto

Ejecutivo 138 de 4 de mayo de 2015, que a la letra sefiala: “E/ siervidor publico de Carrera Migratoria
que se acoja a jubilacion o pension, no sera considerado com!o personal en servicio activo, y sera
desacreditado del Régimen de Carrera Migratoria.”, es violatorjo del articulo 300 de la Constitucion
Politica de la Republica, porque esta tltima norma establece que/la estabilidad se perdera si el servidor
plblico no actlia con competencia, lealtad y moralidad en el servicio.

Ello es asi, por cuanto el articulo 300 de la Constitucian indica: “Los servidores publicos se
regiran por el sistema de méritos; y la estabilidad en sus cargos estaré condicionada a su competencia,
lealtad y moralidad en el servicio”.

Para ilustrar nuestro analisis, haremos referencia en detalle de los planteamientos expuestos
por la Corte Suprema de Justicia, en Pleno, en la Sentencia de 28 de septiembre de 2007, y en la
Sentencia de 11 de agosto de 2014, en las cuales ese Tribunal explicd de manera prolija que la
desacreditacion del régimen de carrera de los funcionarios p!'Jinoos que se hayan acogido a una
pension por vejez o jubilacion constituye el desoconocimiento de un derecho adquirido, lo que supera

la norma constitucional.

Sentencia de 28 de septiembre de 2007.

“...Sin embargo, a juicio de esta Corporaciéln de Justicia la violacion
constitucional se hace evidente, o claramente palpable respecto al articulo
300 de la Norma Fundamental, tal y como lo advierte y desarrolla el
Procurador de la Administracion. Precisamente !porque la condicion de
jubilado o pensionado no es el sistema establecido en la Constitucion
Nacional para desacreditar a un servidor publico... Sefalar que la condicion
de jubilado o pensionado es un elemento determinante para desacreditar a

un funcionario publico y que no es propia del sisfema de méritos, no solo

|
|



contraria el articulo 300 de la Constitucién Nacional, sino que desconoceria
el contenido de la decision emitida por esta Corporacion de Justicia (28 de
septiembre de 2007. Advertencia de Inconstitucionali&ad. Mag. W. Spadafora),
donde se declaré inconstitucional frases de una ley que imponia que para
poder solicitar, obtener y percibir una pensién de vejez, habia que dejar de
trabajar.” (Enfasis suplido).

Sentencia de 11 de agosto de 2014.

“Consideraciones y decision del Pleno:

. l ,
Al tenor de las normas constitucionales y legales sobre esta materia,

corresponde a esta Sala Plena decidir sobre la causa que nos ocupa.

Por otro lado, tampoco es cierto como hace ver el actor, que esa
desacreditacion faculta...para aplicarla de forma arbitraria en perjuicio de los
derechos adquiridos de los servidores publicos..., ya que las normas que regulan
la desacreditacion, establecen con claridad que esto se llevara a cabo cuando el
ingreso al sistema se haya realizado de manera irreqular.

Por lo tanto, no puede pretender el actor que bajo su argumento, se
protejan 'derechos adquiridos’ que en algunos casos surgieron de forma
irregular...El problema no se centra entonces en desacreditar a quienes se han

incorporado a través de este medio, sino a aquellos
normas establecidas para ello.

gue incumplieron con las

.." (La negrita, cursiva y subraya es del Pleno de la Corte Suprema de

Justicia).

En estos términos, se tiene que el articulo 300 de la Constitucion Politica de la Republica es

claro al sefialar que los servidores publicos se regiran por el sistema de meritos, y que la estabilidad

en sus cargos estara condicionada a su competencia, lealtad y

moralidad en el servicio.

De lo anterior se desprende, que tanto la incorporacion de los servidores publicos a las

distintas carreras publicas mencionadas expresamente en la

ponstitucic')n Politica de la Republica,

|
como el consecuente derecho que tienen éstos a gozar de estabjlidad en el cargo de carrera en el cual

hayan sido acreditados, se encuentran intimamente relacionadas al cumplimiento de los principios del

sistema de méritos, “el cual comprende todas las etapas del proceso de administracion de personal,

empezando, naturalmente, por el nombramiento de los funcionarios de carrera...” (Cfr. Sentencia de

1 de noviembre de 2002, bajo la ponencia del Magistrado W

Contencioso Administrativo).

nston Spadafora, Sala Tercera de lo

En relacion con lo previamente expuesto, esta Procuraduria debe sefialar que mediante |a

Sentencia de 6 de junio de 2008, el Pleno de esa Alta Corporacion de Justicia indicod que el sistema




de méritos consiste en los lineamientos de seleccion para el

personas que ocupen cargos publicos deben tener las ap

servicio publico, y postula que las

itudes profesionales o habilidades

necesarias para su desempeno.

Por lo que atafie particularmente al argumento esboza:do por la recurrente con respecto al

|

hecho que los servidores de carrera migratoria que se acojan a sy jubilacion o pension no pueden ser

desacreditados de dicho régimen de estabilidad, ya que no|se encuentran listados en el articulo

307 de la Carta Magna, el cual sefiala quiénes son los funcionarigs que no forman parte de las carreras

Lljmerados en la mencionada norma

no se hace sobre la base del sistema

publicas, es preciso aclarar, que los servidores publicos en
constitucional son particularmente aquellos cuyo nombramiento
de méritos, el cual resulta ser una caracteristica esencial de los cargos que se rigen por una
carrera publica (Cfr. Sentencia de 1 de agosto de 1997, Sala Tercera de lo Contencioso
Administrativo).

La desacreditacion de un funcionario que pertenece a un régimen de carrera publica, tendra
lugar por el incumplimiento de los mismos requerimientos que, en principio, sirvieron de fundamento

para su incorporacion a dicho régimen, los cuales dentro del ordenamiento constitucional patrio,

especificamente se encuentran recogidos en el articulo 300 de la Carta Magna, el cual, como ya hemos

mencionado en los parrafos anteriores, exige que el ingreso de un funcionario a la Administracion
Publica cumpla con los principios del sistema de méritos, y aunado a ello, condiciona la estabilidad en
el cargo a la competencia, lealtad y moralidad que deben seguir los servidores publicos en el ejercicio

de sus funciones.

En consecuencia, es dable afirmar que un servidor publico de carrera migratoria puede ser

desacreditado de dicho régimen de carrera por los mismos hechos que darian meérito a la entidad
nominadora para desvincular a cualquier otro funcionario que no ostente la condicion de jubilado o
pensionado.

Conforme puede advertirlo este Despacho, el articulo 77 del Decreto Ejecutivo 138 de 4 de
mayo de 2015, vulnera el contenido del articulo 300 de la Constitucion Politica de la Republica, habida

cuenta que introduce un supuesto distinto al consagrado par la Carta Magna para proceder a la




|

desvinculacion de los servidores publicos del régimen de carrera migratoria, que en realidad constituye
el desconocimiento de un derecho adquirido por aquellos miembros de esta carrera publica que se
hayan acogido a jubilacion o pension, de ahi que tal circunstancia no pueda ser utilizada como un
elemento que dé lugar a la pérdida del status de funcionario de carrera migratoria y, por ende, rebase
el marco de la norma constitucional.
C. También sostiene la accionante, que el articulo 77 del Decreto Ejecutivo 138 de 4 de
mayo de 2015, vulnera de manera directa, por omision, el contenido del articulo 307 de la Carta Magna,
puesto que: “se desconocio su texto claro que indica quienes (sic) son los funcionarios que no pueden
pertenecer a ninguna carrera publica, en lugar de eso, va més allé y adiciona un criterio nuevo para
excluir a servidores publicos de la carrera migratoria, como lo es el acogerse a una pension de
jubilacién o de cualquier otro tipo otorgado por el seguro social.”|(Cfr. foja 4 del expediente judicial).
En ese orden de ideas, esta Procuraduria reitera el contenido del articulo 77 del Decreto

Ejecutivo 138 de 2015, que dispone lo siguiente:

“Articulo 77. El servidor publico de Carrera IVIlgratorla que se acoja a
jubllamon 0 pensidn, no sera considerado como pe[sonal en servicio activo,
y sera desacreditado del Régimen de Carrera Mlgratorle? (Enfasis suplido).

“Articulo 307. No forman parte de las carreras bublicas:
|

1. Los servidores publicos cuyo nombramiento regula esta
Constitucion. f
2. Los Directores y Subdirectores Generales de entidades auténomas

y semiautonomas, los servidores publicos nombrados polr tiempo determinado o por
periodos fijos establecidos por la Ley o los que sirvan cargos ad honorem.

= El personal de secretaria y de servicio inmediatamente adscrito a
los sevidores publicos que no forman parte de ninguna carrera.

4, Los servidores publicos con mando y|jurisdiccion que no estén
dentro de una carrera.

< Los profesionales, técnicos o trabajadores manuales que se
requieran para servicios temporales, interinos o transitorios en los Ministerios o en
las instituciones auténomas y semiautbnomas.

6. Los servidores publicos cuyos cargos estén regulados por el
Cdbdigo de Trabajo.
|
7. Los Jefes de Misiones Diplomaticas que la Ley determine.”
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Sobre la vulneracion del articulo 307 de la Constitucion Politica, este Despacho observa que

|
el mismo establece una serie de supuestos en los que se anunci!a de forma especifica cuéles son los

servidores publicos que no forman parte de las carreras puablicas. Un andlisis detallado colige que el

jubilado no esta comprendido en esa categoria; por consiguiente, donde el constituyente no previo tal

f
situacion, el legislador no puede incluirlo. i
En adicion a lo expresado en los parrafos precedentes, esta Procuraduria considera necesario

recordar que, conforme al principio de unidad constitucional,| es pertinente remitirnos a lo que

establece el articulo 163 de la Constitucion Politica de la Republica, cuando sefiala: “Es prohibido a

la Asamblea Nacional: 1. Expedir Leyes que contrarien la letra o|el espiritu de esta Constitucion.”

Por las consideraciones anteriores, le solicitamos a los miembros de esa Alta Corporacion de
|

Justicia se sirvan declarar que SON INCONSTITUCIONALESi el articulo 77 y las dos primeras

palabras 140 (numeral 3) del Decreto Ejecutivo 138 de 4 de may(i> de 2015, “Que reglamenta el Titulo

X del Decreto Ley 3 de 22 de febrero de 2008, que crea el Servici;o Nacional de Migracion y la Carrera

Migratoria”. 1
|
Del Honorable Magistrado Presidente, '

Rigobérto Gorfzalgz Montenggro

| Procurador de la Administracion

|
!
|
|

ol Lol -

Ménica I. Castillo Arjord” |
Secretaria General

Expediente 75-20-




