REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA - PLENO

PANAMA, VEINTIOCHO (28) DE OCTUBRE DE DOS MIL VEINTE (2020)}

VISTOS:

La Corte Suprema de Justicia, Pleno, conoce de la accién | [dé ‘
inconstitucionalidad presentada por la Licenciada Cinthya del Carmen Patind
Martinez en su propio nhombre, para que se declare inconstitucional el articulo [
y parcialmente el articulo 140 del Decreto Ejecutivo 138 de 4 de mayo de 20¢1
“Que reglamenta el Titulo X del Decreto Ley 3 de 22 de febrero de 2008, que cres
el Servicio Nacional de Migracién y la Carrera Migratoria y deroga el Decré¢

Ejecutivo 40 de 16 de marzo de 2009 y el Decreto Ejecutivo 112 de 24 de febrer

de 2014”, publicado en Gaceta Oficial N°27777-B de 11 de mayo de 2015.

Atendido el procedimiento correspondiente, procede esta Superioridag K

emitir su pronunciamiento sobre la constitucionalidad o no de los precepfas|i |

legales acusados.

NORMAS ACUSADAS DE INCONSTITUCIONAL |
La accionante adujo como inconstitucionales el articulo 77 vy la frase el |
numeral 3, del articulo 140 del Decreto Ejecutivo 138 de 4 de mayo de 2015, Jo$| |

que expresan:

Articulo 77. El servidor publico de Carrera Migratoria que se acoja a
jubilacién o pension, no sera considerado como personal en servicio
activo, y sera desacreditado del Régimen de Carrera Migratoria.

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

1. Renuncia voluntaria manifestada por escrito y aceptada
expresamente.
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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) afios.

3. Jubilacién, pension por vejez e invalidez permanente.

4. Condena con motivo de delito doloso, impuesta mediante
sentencia ejecutoriada. (la frase resaltada es la demandada)

DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES VULNERADAS Y CONCEPTO DE LA

INFRACCION

La activadora constitucional sostuvo que el articulo 77 acusado infringe

articulo 300 de la Constitucion Politica, cuyo tenor expresa: Los servidor:
publicos seran de nacionalidad panamefia sin discriminacion de raza, sexp
religion o creencia y militancia politica. Su nombramiento y remocién no seirj
potestad absoluta y discrecional de ninguna autoridad, salvo lo que al respecfg‘c,

dispone esta Constitucion. Los servidores publicos se regirén por el sistema rﬂ
c

meéritos; y la estabilidad en sus cargos estara condicionada a su competen

lealtad y moralidad en el servicio.

Indico, que la violacion se origina al establecerse un requisito adicional
los que senala el Estatuto Fundamental, para la estabilidad o estatus de carreraﬂ

migratoria como es el hecho de no tener la condicién de jubilado o pensionadof |

Acotd, que los servidores publicos de migraciéon deben cumplir una serie

requisitos antes ingresar a la carrera migratoria, tales como: periodo de pruebd ¢
experiencia en el cargo; demostrar conocimiento de la legislacion migratorial@a

través de examenes, diplomados o cursos relacionados con dicha materfaj

ademas, del perfil académico, titulo de bachiller o universitario, evaluaciones

desempefio para parte de los superiores jerarquicos, de conformidad con lo g}

dispone el articulo 300 de la Constitucion Politica. De alli, que el requisito de

tener la condicién de jubilado o pensionado no esta contemplado en la normg

suprema.

De igual manera sefialo, que se vulnera el articulo 307 de la norma

fundamental, que precisa:

No forman parte de las carreras publicas.

1. Los servidores publicos cuyo nombramiento regula esta Constitucion, |
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2. Los Directores y Subdirectores Generales de entidades
autonomas 'y semiauténomas, los servidores publicos
nombrados por tiempo determinado o por periodos fijos
establecidos en la Ley o los que sirvan cargos ad honorem.

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

4. Los servidores publicos con mando y jurisdiccién 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 auténomas y
semiauténomas.

6. Los servidores publicos cuyos cargos estén regulados por el
Caodigo de Trabajo.

7. Los Jefes de Misiones Diplomaticas que la Ley determine.

La infraccion fue sustentada en que se adiciona como nuevo criterio paiiaj
excluir a servidores publicos de la carrera migratoria, el hecho de acogerse a E
pension de jubilaciéon o de cualquier otro tipo otorgada por la Caja de Segurdi
Social.

Por otra parte manifestd, que la frase del numeral 3 del articulo 140“
demandado, conculca el articulo 19 de la Constitucién Politica, toda vez qqés
desmejora las condiciones laborales y derechos adquiridos de los servidore%s’u
publicos jubilados o pensionados del Servicio Nacional de Migracion; de alli qtjés
la pérdida de la condicion de servidor publico de carrera migratoria origina un;é
desproteccion al no tenerse estabilidad laboral en los cargos, situacion que 19
coloca como personal de libre remocion y de la cual han devenido destitucionc;éﬂ
con la aplicacion de esta norma legal.

OPINION DEL PROCURADOR DE LA ADMINISTRACION

El Procurador de la Administracién, Doctor Rigoberto Gonzalgz
Montenegro en la Vista Fiscal N°265 de 19 de febrero de 2020, solicité a esta
Corporacion de Justicia que declare que son inconstitucionales el articulo 77 y :Ié
frase demandada dél numeral 3, del articulo 140 del Decreto Ejecutivo 138 de;zﬂ
de mayo de 2015, segun las siguientes consideraciones: |

En primer lugar afirmé, que la frase acusada del numeral 3 del articulo 14i0'
establece una situacion de discriminacion y desigualdad en perjuicio de quiengs
se encuentren en estado de jubilacion o de pension por vejez, puesto que sa*
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constituye en una causal de pérdida de la condicion de servidor publico de carregaf |

migratoria, lo que se traduce en la vulneracion del articulo 19 de la Constitucidn
Politica.

Al respecto, se refirié a los pronunciamientos previos que esta Superioridgd
ha dictado sobre la interpretacion del principio de igualdad ante la ley, la que \¥a |
dirigida a regular determinados aspectos de la vida social, para que no sfe_
introduzca ante situaciones que son iguales tratamientos diferenciados; de alli,
que la igualdad es ante situaciones iguales y desigualdad ante situaciones que g
tienen ese caracter, es decir, justicia distributiva.

En lo concerniente a la lesion al orden constitucional que deviene dell
articulo 77 demandado, esgrimié que vulnera el articulo 300 de la Carta
Fundamental puesto que este precepto establece que la estabilidad se perdera isl
el servidor publico no actia con competencia, lealtad y moralidad en el servic bl |
Sobre este aspecto, aludio a las sentencias de este Pleno de 28 de septiembre qia
2007 y de 11 de agosto de 2014, en las que se explico que la desacreditacion de |
régimen de carrera de los funcionarios publicos que se hayan acogido a Uilél:
pensidén por vejez o jubilacion constituye el desconocimiento de un derec’@ | i

adquirido, lo que supera la norma constitucional.

Sumado a lo esbozado, precisé que la desacreditacion de un funcionafid |

que pertenece a un régimen de carrera publica, tendra lugar por el incumplimie

de los mismos requerimientos, que en principio, sirvieron de fundamento para g\ |
incorporacion a dicho régimen, segun el articulo 300 de la Constitucion Politi¢aj

por tanto, se podria desacreditar a un servidor publico de carrera migratoria g |

dicho régimen por los mismos hechos que darian mérito a la entidad nominadqr
para desvincular a cualquier otro funcionario que no ostente la condicion fa|
jubilado o pensionado.

Por ultimo acotd, que el articulo 307 de la Constitucion Politica enli _tal;

cuales son los servidores publicos que no forman parte de las carreras publicg
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de lo cual se colige, que el jubilado no estd comprendido en esa categoria, an

tanto, si el constituyente no lo previo, el legislador no puede incluirlo.
FASE DE ALEGATOS

Este Tribunal Constitucional fijé el negocio en lista y publico el edicto por gl

termino de tres dias con el propédsito que la activadora constitucional y toda

persona interesada presentaran sus argumentos por escrito, segun lo dispone gl

articulo 2564 del Cdédigo Judicial, sin embargo, no se formularon alegatos. |

DECISION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Procede este Maximo Tribunal a dictar su pronunciamiento, previo analigis|

de los cargos de inconstitucionalidad, la opinién del Procurador de

I3
Administracién, e igualmente luego de confrontar el precepto legal y la fra:e(
acusada con todo el texto constitucional.

En primer lugar anotamos, que el articulo 77 del Decreto Ejecutivo 138 :e@
4 de mayo de 2015, excluye a las personas que adquieren el derecho adquiri
de jubilacién o pensién por vejez, del personal en servicio activo y las desacredltai

del régimen de carrera migratoria.

Asimismo, la frase demandada del numeral 3 del articulo 140 del Decreté
Ejecutivo 138 de 4 de mayo de 2015 fija como causa para perder la condicién dé

servidor publico de carrera migratoria, la jubilacién y pensién por vejez.

3

Puntualizado lo anterior, nos corresponde examinar si el precepto legal y
frase acusados originan una lesion al orden constitucional, luego de examinarlpg
no solo con las normas supremas aducidas por el accionante tales como, lbéu
articulos 19, 300 y 307, sino también con todo el Estatuto Fundamental, ¢

conformidad con el principio de universalidad (de interpretacion constitucionél).

Constata este Pleno que el articulo 300 de la norma suprema establece|e]
sistema de méritos para los servidores publicos y fija como presupuestos qug
deben cumplirse para la estabilidad en el cargo, la competencia, lealtad| ¥

moralidad en el ejercicio de sus funciones.
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Por otra parte, el articulo 307 de la Constitucion Politica enlisté las carrerds
en la funcidn publica, de conformidad con los principios del sistema de méritos y ‘
en el numeral 9 deja la lista abierta, al disponer que la ley puede determinar otrais, ‘ '

carreras publicas. 1 Rl

Asi las cosas, segun lo que establecen los articulos 300 y 307 de Ia
Constitucion Politica, se cre6 la carrera migratoria para los servidores publicos del
Servicio Nacional de Migracion mediante Decreto Ley 3 de 22 de febrero de ZOOB;
el que establece un régimen laboral especial con fundamento en los criterios de

igualdad, mérito, honestidad, transparencia, capacidad y eficiencia (articulo 99)|

De igual manera, el articulo 100 lex cit., expresa que el ingreso de |

servidores publicos a la carrera migratoria estara condicionado a procedimientg
de seleccion segun su capacidad, competencia profesional, mérito, moral publi
igualdad de oportunidades y condiciones psicofisicas, aspectos que ser
acreditados a través de instrumentos validos, idéneos y pertinentes de medicidn|

segun lo establezca la reglamentaciéon que se dicte para tales efectos.

Vemos entonces, que la carrera migratoria otorga a los servidores publicgs
que a ella ingresen, previo cumplimiento en el proceso de reclutamientofy
seleccion de los procedimientos y requisitos requeridos para tal fin, una serie ¢e)

derechos, obligaciones y también determina cuales son las prohibiciones enle

ejercicio de sus cargos.

Queda claro que el ingreso a la carrera migratoria se fundamenta al iglfa‘ 1
que las otras carreras publicas, en el sistema de méritos, el que excluye a Ipg
servidores publicos con este estatus, de la discrecionalidad de libre nombramierﬁd

y remocion de la autoridad nominadora.

En este contexto, cabe manifestar que uno de los derechos que le asiste|al
funcionario de carrera migratoria, es la estabilidad laboral (articulo 43, numeral

del Decreto Ejecutivo 138 de 4 de mayo de 2015), siendo ésta, la proteccion qué




brinda la ley frente a la terminacion de la relacion laboral, de alli, que solo e;:sj* ‘

posible la destitucion o aplicacién de alguna otra medida disciplinaria, cuandaj |.

medie causa prevista en la ley y siempre que se cumpla con el procedimiento|a|

formalidades que la misma dispone.

Para esta Superioridad es de relevancia referirse al derecho a la estabilidadl( f

en el cargo, porque es un aspecto que guarda conexién con el analisis que| |

realizamos del articulo 77 y del numeral 3 del articulo 140 del Decreto Ejecutiy )

138 de 4 de mayo de 2015, toda vez que estos preceptos normativdf

demandados, con la exclusién y desacreditacion planteada, colocan al servidpr
publico de carrera migratoria que se acoja al derecho adquirido de jubilacién{d

pensioén por vejez, bajo la discrecionalidad de la autoridad nominadora.

De forma diafana podemos afirmar, que la inamovilidad en el cargo de I;>§
funcionarios de carreras publicas esta supeditada a la supremacia de |lg|
Constitucién Politica, al establecerse en el articulo 300 que la misma se encuentg

sujeta a la competencia, lealtad y moralidad en el ejercicio de los cargos pL’linccqs§

Resulta evidente para este Tribunal Constitucional la lesién devenida de

reglamentacion contemplada en el articulo 77 y numeral 3 del articulo 140 dél

Decreto Ejecutivo 138 de 4 de mayo de 2015, al desatender los parémetrossﬁ ‘

limites fijados en la norma suprema, que refieren a los principios rectores clen

sistema de méritos.

Asi las cosas, de ninguna manera puede concebirse que al ejercerse ;e:
derecho a jubilarse o pensionarse por vejez, siendo éstos derechos adquiridC)SJ
implique la pérdida de la condicién de funcionario de carrera publica, que ha st

reconocida previo cumplimiento de los requisitos exigidos para tales efectos,|l¢

que ademas tiene como consecuencia, la afectacion de la estabilidad en el carga

Queda claro que esta exclusion y desacreditacion dispuestas en las norn1af

que se examinan, rebasa el limite determinado por la norma superior, siendo égt
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la que vincula el desarrollo del ordenamiento juridico y los actos de todo servidb;
publico, al ser la fuente suprema de la ley que impone la obligatoriedad de cumpi

con sus preceptos, asi también ordena los poderes del Estado y determina [

limites en el ejercicio del poder.

Por otra parte, los preceptos legales acusados vulneran ademas el artic
|

307 de la Constitucion Politica, toda vez que incorporan a través de l

reglamentacion, una condicién de servidor publico, es decir, a los jubilados|y

pensionados por vejez (que decidan seguir laborando), como aquellos que 0

pueden formar parte de las carreras publicas.

Noétese que esta norma constitucional es clara al establecer una Iis(

cerrada, que no permite que la ley pueda agregar a ese enunciado a otrg

funcionarios como vedados para ser parte de alguna carrera publica.

Cabe indicar, que esta Corte Constitucional se ha pronunciado en igL:

sentido en causa similar, asi nos permitimos citar un extracto de la sentencia

23 de noviembre de 2015:

“El derecho a estabilidad en el cargo, como es comun en la vertiente
clasica del Derecho Publico, se adquiere siempre que el funcionario
haya ingresado a la funcién publica a través de un examen de mérito ‘
que, una vez superado satisfactoriamente, y cumplido el |
procedimiento a tal efecto, acredita al funcionario dentro del régimen
de Carrera Administrativa respectivo. Asi, desde el momento de que
el funcionario es acreditado formalmente como miembro de la
Carrera Administrativa, se entiende que el mismo pasa a ser
acreedor de ciertos derechos, deberes y prohibiciones establecidos
en el ordenamiento juridico; entre los derechos se encuentra el
concerniente a la estabilidad o inamovibilidad en el cargo del
empleado publico.

Siendo que la garantia de inamovilidad del funcionario encuentra
sus limites en la Constitucién y la Ley, resulta de suyo reconocer que
si bien el funcionario tiene el derecho a desempefiar el cargo y gozar
de las prerrogativas y privilegios que le confiere la ley, éste puede
ser alejado temporalmente de sus funciones, como medida
disciplinaria, o ser desvinculado de su cargo en forma definitiva en
calidad de sancion por hechos previstos en la ley, previo
cumplimiento del procedimiento disciplinario. Como puede
apreciarse, lo anterior no tiene nada que ver con la condicion de
jubilado o pensionado que pueda tener el servidor publico, ya que

.I
éstos como cualquier otro empleado publico amparado, o no, por |
1
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algun régimen de Carrera Administrativa o por disposicion legal
expresa que conceda la garantia de inamovilidad de conformidad
con algun valor de superior jerarquia protegido por la Constitucion
(asi, derecho de las personas con discapacidad, etc.), pueden ser
sujeto de medidas disciplinarias que pongan fin a su relacién con la
institucion publica”.

Luego de este analisis, esta Superioridad ha evidenciado que ademas diz
lo esbozado, la norma y frase demandadas son lesivas a la prohibicién de he
discriminacion contemplada en el articulo 19 de la Constitucion Politica, al creé
una distincion que no es proporcional ni razonable, entre los funcionarios que haj
ingresado a la carrera migratoria por el sistema de méritos y aquellos que, sien ‘
parte de esta carrera publica deciden acogerse al derecho a la jubilacion o pensi® :

\
por vejez, pero siguen ejerciendo sus cargos en el Servicio Nacional de Migracidn
|
1

Lo anterior denota de manera diafana un trato diferenciado | ‘
discriminatorio entre iguales, es decir, entre todos aquellos servidores publicps

que son parte de la carrera migratoria, al establecer la jubilaciéon o pensién g

S ———

aun cuando todos cumplieron con los requisitos, procedimientos y formalidadgs

para adquirir la condicioén de funcionarios adscritos a dicha carrera publica.

migratoria que se encuentren como parte del personal activo, indistintamente g

sea jubilado o pensionado por vejez.

Sobre el trato discriminatorio compartimos lo manifestado por el autor Ma "‘
Madrid-Malo Garizabal, en su obra Derechos Fundamentales, tercera edici _;
Panamericana Editorial, 2004, pagina152: “La diferenciacién es discriminat ':
cuando carece de una justificacion objetiva y razonable a la luz de los valor‘ :
principios 'y derechos reconocidos por la normativa constitucional. Ha

discriminacion cuando una condicién personal o circunstancia social que caregcg




|
|
\
|
de importancia o significacion juridica se toma en cuenta para dar un tratamienfd
|
diferencial adverso o negativo”. |
|
|
|

Esta Corporacién de Justicia ha precisado de forma reiterativa @r
pronunciamientos previos sobre la no discriminacion, lo que citamos en lo medulg

del fallo de 8 de enero de 2004:

"El primero de ellos se refiere a la interdiccién de manifestaciones |
discriminatorias por razén, entre otras, de nacimiento. El principio i
constitucional ha sido objeto de copiosa jurisprudencia, como se :
indicara, y se desdobla en dos manifestaciones: la existencia del
principio de igualdad (articulo 20) y la prohibicién de discriminacién
por razon de raza, nacimiento, clase social, sexo, religién o ideas
politicas (articulo 19), ambos de la Constitucién Politica.

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 iguales 'y,
naturalmente, desigualdad ante situaciones que no tengan ese
caracter, es decir, de justicia distributiva. Esta aproximacién del
principio de igualdad, también ha sefialado este Pleno, implica,
ademas, que el principio de proporcionalidad ordena que las
diferenciaciones, para que sean licitas constitucionalmente, tengan 1l
una base objetiva que conduzcan a la racionalidad del trato ‘
diferenciado, y que, ademas, sean razonables, con lo que se asienta 1
en el principio de "interdiccion a la excesividad", en expresion del |
jurisconsulto aleman KARL LARENZ. 1

\

Desde su otra perspectiva, que es el que denuncia el demandante,
la interdiccion de los tratos discriminatorios en las manifestaciones 1
del Poder Puablico, ha sefialado el Pleno, también en innumerables |
ocasiones, lo que antes se ha destacado, es decir, el tratamiento no
discriminatorio implica un tratamiento igualitario de las personas,
naturales o juridicas, que se encuentren en una misma situacion,
objetivamente considerado, y, por ello cae fuera de su marco
desigualdades naturales o que responden a situaciones
diferenciadas; ... ”

|

En virtud del analisis y las consideraciones explicadas este Triburj
|

Supremo concluye que el articulo 77 y la frase “jubilacion, pension por vejez’ de

articulo 140, numeral 3 del Decreto Ejecutivo 138 de 4 de mayo de 2015 vulnerg

M

|
los articulos 19, 300 y 307 de la Constitucién Politica, por consiguiente, |ld

procedente es la declaratoria de inconstitucionalidad. i




PARTE RESOLUTIVA
En mérito de lo que antecede, la CORTE SUPREMA DE JUSTIC
PLENO, administrando justicia en nombre de Ia Republica y por autoridad de
Ley, DECLARA QUE SON INCONSTITUCIONALES el articulo 77 y la fra

‘jubilacion, pension por vejez” del articulo 140, numeral 3, del Decreto Ejecuti

138 de 4 de mayo de 2015.

Notifiquese y publiquese,
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