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Repiblica de Panama,
Procanadania de la Adiministnacisen

Panama, 18 de febrero de 2019
C-013-19

Doctor
Angel Cedeiio
Director Médico General

Hospital Santo Tomas
E. S. D.

Ref.: Pago de Prima de Antigiiedad, Ex Servidores Pablicos, Aplicacion de la Ley.

Sefior Director General:

Conforme a nuestras atribuciones constitucionales y legales, en especial por la funcién
contenida en el articulo 6, numeral 1, de la Ley N° 38 de 2000, de servir como asesores
juridicos de los servidores publicos administrativos, nos permitimos ofrecer respuesta a la
consulta elevada mediante Nota 987-DMG-AL-HST-18 de 20 de diciembre de 2018,
recibida en este Despacho el 4 de enero de 2019, mediante la cual consulta sobre aspectos
relacionados con la aplicacion de las normas que regulan el pago de la Prima de
Antigiiedad, solicitada por la sefiora Xiomara Clarke Aguilar, ex funcionaria del Hospital
Santo Tomas, con cédula de identidad personal N° 8-356-931, quien fungié como
mensajera interna desde el 16 de enero de 2003 hasta el 18 de marzo de 2016.

I. Criterio de la Procuraduria de la Administracion

Esta Procuraduria es del criterio que en el caso que nos ocupa, la prima de antigliedad debe
calcularse de acuerdo con lo dispuesto en las Leyes N° 39 y N° 127 de 2013, normas
aplicables y vigentes al momento en que se produce la culminacion de la relacién laboral
con la institucién,

I1. Consideraciones previas,

Como punto previo, antes de adentrarnos al fondo de lo consultado, esta Procuraduria
estima conveniente aclarar que la prima de antigiiedad, es una prestacion laboral que esta
regulada en el Coédigo de Trabajo para los trabajadores del sector privado; introducida
como derecho laboral para los funcionarios publicos a través de la Ley N° 39 de 11 de junio
de 2013, “Que reconoce prestaciones laborares a los servidores publicos”, la cual fue
modificada por la Ley N° 127 de 31 de diciembre de 2013. No obstante, ambos cuerpos
normativos fueron derogados por la Ley N° 23 de 12 de mayo de 2017, “Que reforma la
Ley N° 9 de 1994, que establece y regula la Carrera Administrativa y dicta otras
disposiciones”, la cual mantiene el derecho a recibir la prima de antigiiedad, a la que se

referian estas leyes, dandole efectos retroactivos (Cfr. Articulo 35 de la Ley N° 23 de
2017).
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III.  Fundamento Juridico de la Procuraduria de la Administracién.

Primeramente, esta Procuraduria considera pertinente sefialar que al momento de ocurrir la
finalizacién de la relacién laboral de la sefiora Xiomara Clarke Aguilar con el Hospital
Santo Tomaés, las normas vigentes eran las Leyes N° 39 y N° 127 de 2013, mismas que
reconocieron prestaciones laborares a los servidores publicos, por lo cual no seria viable la
aplicaciéon de la Ley N° 23 de 2017 para solicitar el pago del derecho a la prima de
antigliedad, por ser ésta una norma posterior a la desvinculacién de la ex—funcionaria.

Asi las cosas, el articulo 3 de la Ley N° 127 de 2013, por medio del cual se modifica el

articulo 1 de la Ley N° 39 de 2013, sefiala lo siguiente:

En este sentido, este Despacho ha mantenido el siguiente criterio en relacion al tema objeto
de su consulta, sobre prima de antigiiledad y las Leyes respectivas, en los siguientes

términos:

“Articulo 3. El articulo 1 de la Ley 39 de 2013 queda asi:

Articulo 1. Los servidores publicos al servicio del Estado, al momento de
la terminacion de la relacion laboral, cualquiera que sea la causa de
terminacion, tendran derecho a recibir del Estado una prima de
antigiiedad, a razén de una semana de salario por cada afio laborado al
servicio del Estado en forma continua, aunque sean en diferentes
entidades del sector publico. [...]

Se entiende que no hay continuidad cuando el servidor publico se haya
desvinculado definitivamente del servicio al Estado por mds de sesenta
dias calendario sin causa justificada.” (El resaltado y subrayado es
nuestro)

“Si bien es cierto que la Ley N° 127 de 2013 reconoce en su articulo 1 el
derecho a la estabilidad laboral de los servidores publicos que son
nombrados en forma permanente o eventual, ya sea transitorio,
contingente o por servicios especiales, con dos afios de servicios o mds,
dicha Ley no se refiri6 al reconocimiento de derechos adquiridos antes de
la vigencia de la Ley, ni establece el caracter de orden publico o de
interés social de la misma, para que ésta tuviese efectos retroactivos. En
ese sentido, los afios de servicio ininterrumpidos deben computarse a
partir de la vigencia de la Ley, es decir, a partir del 1 de abril de 2014,
salvo que su derecho se hubiese configurado desde el 1 de enero de 2014,
fecha que entré a regir la Ley N° 39 de 2013, puesto que si el legislador
hubiese reconocido los afios de servicios prestados antes de la vigencia de
la misma, asi lo hubiere expresado.”!

Sobre la misma materia, este Despacho opiné que:

“Debemos indicar que si bien existen fallos por parte de la Corte
Suprema de Justicia en los que ésta se ha pronunciado con respecto a la
interpretacion del derecho a la estabilidad laboral contemplado en el

! Consulta C-15-15 de 18 de marzo de 2015.
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articulo 1 de la Ley N° 127 de 31 de diciembre de 2013, reconociéndoles
cardcter retroactivo; no es menos cierto que en dicho fallos no se hace
referencia alguna al derecho a la prima de antigiiedad, reconocido en el
articulo 1 de la Ley N° 39 de 11 de junio de 2013 (segin fue modificado
por el articulo 3 de la Ley N° 127 de 31 de diciembre de 2013), por lo
que debemos indicar que éste Despacho considera que a esta Gltima
norma no se le puede conceder un caracter retroactivo, segin se
fundamenta en lo normado en el articulo 46 de nuestra Constitucién
Politica.”

De lo anterior, se desprende que hemos sido de la opinidén que el derecho a la prima de
antigliedad de los servidores publicos se debe computar desde que nace este derecho,. es

decir, desde que empezaron a regir las disposiciones legales o normas que lo constituyeron
por primera vez.

Sobre el tema objeto de su consulta, resulta de suma importancia citar el reciente Fallo de
15 de enero de 2019, que bajo la Ponencia del Magistrado Cecilio Cedalise, sefialo:

“le]

Asi las cosas, al revisar este Despacho la Resolucion Niumero 365-
DDRH de 14 de junio de 2016, se evidencia que la Contraloria General
de la Reptiblica s6lo procedié a reconocer el pago de la Prima de
Antigiiedad, al Exfuncionario ERIC ALBERTO BERBEY DE
LEON, lo equivalente al periodo trabajado del 1 de enero de 2014 al
15 de junio de 2015,

[

Asi las cosas, el problema juridico a determinar con la presente
demanda contenciosa-administrativa de plena jurisdiccion se circunscribe
al hecho que el accionante indica que el pago de la prima de antigiiedad
debe hacerse desde el momento en que inicio a laborar (30 de junio de
1986) hasta que presentd formalmente su renuncia al cargo que ocupaba
(15 de junio de 2015). En tanto que para la Contraloria de la Republica y
la Procuraduria de la Administracién son del criterio que las sumas de
dinero reclamadas en conceptos de prima de antigliedad no pueden
computarse desde la fecha en que el trabajador inicid sus labores, sino
desde el momento en que se promulgé la Ley 39/2013, modificada por la
Ley 127/2013, o sea desde el 1 de enero de 2014.

(]

En este 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 modificé la disposicion anterior, no se vislumbra ninguna
disposiciéon que estableciera que dichas normativas tiene efectos
retroactivos a efectos de poder reconocerle derechos a favor de los ex-
servidores publicos, desde el momento que fueron nombrados.

2 Consulta C-92-16 de 6 de septiembre de 2016.
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Sobre esta misma temética es interesante destacas que el articulo 32
del Codigo Civil panamefio dispone lo siguiente:

“drticulo 32. Las leyes concernientes a la sustanciacion y
ritualidad de los juicios prevalecen sobre las anteriores
desde el momento en que deben empezar a regir. (...)

(Las negrillas son de la Sala)

De la norma anteriormente transcrita se puede observar que las leyes
tienen efectos hacia el futuro después de su promulgacion o sea su
aplicacién se realiza siempre de manera ultractiva, de alli la
aplicabilidad del principio de ultractividad de la Ley. Sin embargo,
existen excepciones a la regla general anteriormente indicada, y es
cuando las mismas normas indiquen que son de orden publico € interés
social. Pero para poder que dichas leyes sean aplicadas de forma
retroactiva, la propia ley debe de asi indicar que ella es retroactiva o
tiene un caracter con efectos retroactivos, para aplicarse hacia el
pasado.

En este mismo orden de ideas, el articulo 46 de la Ley 38/2000 ha
indicado expresamente que:

“Articulo 46. Las drdenes y demds actos administrativos en
firme del Gobierno central o de las entidades
descentralizadas de cardcter individual, tienen fuerza
obligatoria inmediata, y serdn aplicados mientras sus
efectos no sean suspendidos, o no se declaren contrarios a
la Constitucion Politica, a la ley o a los reglamentos
generales por los tribunales competentes.

Los  decretos, resoluciones 'y demds actos
administrativos reglamentarios o aquellos que contengan
normas de efecto general, solo serdn aplicables desde su
promulgacion en la Gaceta Oficial, salvo que el
instrumento respectivo establezca su vigencia para una
Sfecha posterior.”

(Las negrillas son de la Sala)

Como se puede apreciar, las normas en general producen efectos es a
partir de su promulgacién en la Gaceta Oficial, salvo que la propia ley
establezca otra condiciéon distinta en cuanto a su entrada en vigencia o
aplicabilidad, de forma tal que tenga efectos retroactivos o hacia el
pasado.

[...]

Lo antes indicado, arriba a que esta Corporacion de Justicia llegue a la
conclusién que las sumas que deben canceléarsele a favor del Licdo. ERIC
ALBERO BERBEY DE LEON, deben iniciar a computarse a partir
del dia 1 de enero de 2014, que fue la fecha o el periodo a partir del cual

entr6 en vigencia la Ley 39/2013, previa promulgacién en la Gaceta
Oficial.

[...]”
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De lo anterior se desprende, que si bien es cierto las Leyes N° 39 y N° 127 de 2013,
establecieron el derecho a la prima de antigiiedad para todos los funcionaros al servicio del
Estado al culminar su relacién con el mismo, independientemente de la causa que origine
dicha separacion, éstas no se refirieron al reconocimiento de derechos adquiridos antes de
la vigencia de dichas leyes, ni establecieron que eran de orden publico o de interés social
por lo que no podian aplicarse en forma retroactiva en virtud de lo sefialado en el articulo
46 de la Constitucién Politica, de modo que, el célculo de la prima de antigiiedad debera
realizarse a partir de que empezaron a regir las disposiciones legales o normas que
constituyeron dicho derecho por primera vez.

En consecuencia, esta Procuraduria es del criterio juridico que en el caso que nos ocupa, la
prima de antigliedad debe calcularse de acuerdo con lo dispuesto en las Leyes N° 39 y N°
127 de 2013, normas aplicables y vigentes al momento en que se produce la culminacién
de la relacion laboral con la institucion.

Sobre el tema objeto de su consulta, es oportuno advertir que mediante Sentencia de 15 de
enero de 2019, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de
Justicia sostuvo que dichas leyes no tenian efectos retroactivos, de manera tal de poder
reconocerle derechos a favor de los ex-servidores publicos desde el momento que fueron
nombrados.

Por lo tanto, este Despacho prohija el criterio esbozado por la Contraloria General de la
Reptiblica en Nota No. 3178-18 Leg de 20 de noviembre de 2018, cuando sefiala que
“para los servidores publicos cuya finalizacion de labores se dio durante la vigencia de la
Ley 39 de 11 de junio de 2013, modificada por la Ley 127 de 31 de diciembre de 2013, el
reconocimiento del pago de la Prima de Antigiiedad debe ser conforme a lo preceptuado
en dichas normas, por lo que, no es juridicamente viable la aplicacion de la Ley 23 del 12
de mayo de 2017, a la ex servidora Xiomara Clarke.”

Atentamente,
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igoberto Gonzéilez Montenegro

Procurador de la Administracién
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