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REPUBLICA DE PANAMA

ORGANO JUDICIAL B
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA o

PLENO
Panama, veintitrés (23) de noviembre de dos mil quince (2015).

VISTOS:

En conocimiento del Pleno de la Corte Suprema de Justicia se encuentra
la demanda de inconstitucionalidad promovida por el licenciado Carlos Ayala
Montero, en su propio nombre y representacion, para que se declare
inconstitucional una frase del articulo 2 de la Ley 127 de 31 de diciembre de
2013, que sefala “y los servidores publicos que reciban una pensién o jubilacion
definitiva del régimen de seguridad social o que cuenten con la densidad de
cuotas y la edad para obtener una pension de vejez de la Caja de Seguro

Social”.

Una vez admitida la demanda, se le corrid en traslado a la Procuradora
General de la Nacién, y luego de surtido dicho tramite, se procedié a conceder el
término legal para la presentacién de los alegatos, el cual vencid sin

pronunciamiento alguno.

L LA NORMA ACUSADA DE INCONSTITUCIONAL.:

Mediante memorial visible a foja 1 a 5, el licenciado Carlos Ayala Montero,
demanda que se declare inconstitucional una frase contenida en el articulo 2 de

la Ley 127 de 31 de diciembre de 2013, cuyo texto es el siguiente:

Articulo 2: Esta Ley no sera aplicable a (...) y los servidores publicos
que reciban una pension o jubilacion definitiva del régimen de
seguridad social o que cuenten con la densidad de cuotas y la edad
para obtener una pensién de vejez de la Caja de Seguro Social.

Il. FUNDAMENTOS DE LA DEMANDA:
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De acuerdo con el proponente mediante la Ley 127 de 31 de diciembre de
2013, se establece un Régimen de Estabilidad Laboral para los Servidores
Publico, cuya vigencia es a partir del 1 de abril de 2014. Indica que la ley
especifica que entre las personas que no cubre la estabilidad otorgada por este
conducto, estan los pensionados, jubilados y/o aquellos servidores publicos que
posean la edad y densidad de cuotas para jubilarse, es decir, que la ley priva del
derecho a estabilidad a los jubilados, pensionados vy a las personas que posean
edad y densidad de cuotas para jubilarse.

Sefiala que en el afio 2009, con la adicion al articulo 134 del Texto Unico
de la Ley 9 de 1994, se excluy6 automaticamente de la Carrera Administrativa, a
todas aquellas personas que se acogieran a la jubilacion, tal como ha ocurrido
también en otras instituciones del Estado, como son la Autoridad Nacional de
Aseo y la Caja de Seguro Social, en donde afirma se ha promovido un plan de
retiro voluntario para que las personas que alcancen la edad de jubilacién de
acojan a ésta, y si no son destituidos.

Agrega quien demanda, que la Corte Suprema de Justicia ha mantenido
una posicién vertical e invariable, al declarar que el acogerse a la jubilacion no

conlleva la pérdida del empleo en el sector piblico como en el privado.

Agrega, finalmente, que la Ley 42 de 2008 prohibe la destitucion o
exigencia de renuncia del funcionario publico por acogerse a la jubilacion, bajo la

premisa de la proteccion constitucional del derecho al trabajo que poseen todos

los nacionales, sin discriminacion de ningdn tipo ni de genero. En esﬁ\a s‘eﬁtldb\

\ T
refiere que una serie de instrumentos internacionales de derecﬁ%s/humanos

protegen al individuo de la discriminacion y la desigualdad en «éfe/na Iab‘ﬁral;

e =

se eleva el derecho al trabajo a la categoria de derecho humano!

IV. NORMAS ADUCIDAS Y CONCEPTO DE VIOLACION INVOCADOS:

El promotor constitucional estima que la frase “y los servidores publicos
que reciban una pension o jubilacién definitiva del régimen de seguridad social o
que cuenten con la densidad de cuotas y la edad para obtener una pension de
vejez de la Caja de Seguro Social”, contenida en el articulo 2 de la Ley 127 de
31 de diciembre de 2013”, infringe el articulo 4, 19, 64, 300, 302 y 306 de la
Constitucion Politica.
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En cuanto a la primera disposicion aducida, escribe que de acuerdo con el
articulo 4 constitucional y el bloque de la constitucionalidad adoptado por la
Corte Suprema de Justicia, en Panama se reconoce el derecho a no ser
discriminado previsto en el articulo 7 de la Declaracién Universal de Derechos
Humanos, el derecho a la igualdad sin discriminacion contenido en el articulo 24
de la Convencion Americana de Derechos Humanos, la prohibicion de cualquier
practica nacional que implique discriminacion basada en cualquier criterio de
segregacion, esto es, segtin lo dispuesto en el articulo 1 del Convenio 111 de Ia
Organizacion Internacional del Trabajo. A juicio del demandante, la frase
acusada de inconstitucional desatiende el derecho a la no discriminacién en

vitud de que excluye del derecho a estabilidad laboral a los jubilados y
pensionados.

En segundo lugar, alega la violacion del articulo 19 del Texto

Fundamental. Al respecto, sostiene que al expedirse una norma que desatleﬁge

WA D s
la prohibicion de discriminacion, se prohibe el derecho al trabajo a | S\Qé \‘ 2 "(5;}
al llegar a determinada edad, exponiéndolos a dejar de trabajar oblj @onamente “\:/ ;\
Vo
0 a estar sometidos a la voluntad de la administracion estatal. c( £ larh
C U‘ X " /”

W2
A
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Por otro lado, aduce la infraccion del articulo 64 constituci na\\é‘yz” 'stef»‘*
‘ I3

sentido, sefiala que la infraccion consiste en no hacer efectiva | gﬁfaﬁfa\

prevista en la referida disposicion, relativa a la obligacién del Estado de
promover politicas que conlleven el pleno empleo. Considera que la aplicacion
de la norma acusada, supone un impedimento legal para ejercer la garantia
constitucional del articulo 64, pues se niega al servidor publico la continuidad en
su cargo por haberse acogido a la jubilacion; tesis que de acuerdo con el
demandante, comparte el Ministerio Plblico en su Vista No. 43 de 16 de
diciembre de 2009, por medio de la cual consideré que ciertos articulos de la Ley
43 de 30 de julio de 2009, eran contrarios al articulo 64 y 300 de la Constitucion,
con base a que: “..el hecho de gozar de la jubilacién o pensién, no es un
obstaculo para que se le reconozca a este funcionario otros derechos, ya que si
cumple con el procedimiento ordinario de ingreso previsto en el Texto Unico de
Carrera Administrativa, tiene derecho a que, asimismo, se le reconozca como

servidor prblico de carrera administrativa”.

El demandante arguye también la violacion del articulo 300 de la
Constitucién Politica. Estima que al excluirse la condicién de estabilidad en el

cargo a los servidores publicos que se acojan a la jubilacion, la norma crea
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causas adicionales a la que establece la Constitucién y por lo tanto se esta
modificando su texto y cambiando su letra y espiritu.

Por Ultimo, sefiala que la frase demandada infringe el articulo 302 de la
Constitucion, pues considera que el legislador crey que podia hacer lo que le
pareciera con la estabilidad laboral de los servidores publicos, incluso crear la
causal de destitucion indirecta, consistente en acogerse a la jubilacién, con lo
cual el funcionario pierde el derecho a estabilidad y se convierte en funcionario

de libre nombramiento y remocién.

En esa linea, arguye también la violacion del 306 constitucional, pues
estima que la misma establece la lista de funcionarios que estan excluidos de la
aplicacion del sistema de méritos o carreras publicas, por lo que mal puede la
norma acusada agregar una nueva categoria al excluir a los jubilados,
pensionados y candidatos a jubilados a los derechos que otorga-la_Carrera
Administrativa. :

1. OPINION DEL. MINISTERIO PUBLICO: “

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 2563 del Céd’i@o?-ﬂu%*rélal, la
Procuradora General de la Nacién por medio de Vista No. 7 de 12 de marzo de
2014 (fj. 11-30) emiti6 concepto sobre la demanda de inconstitucionalidad

promovida en conira de la frase contenida en el articulo 2 de la Ley 127 de 31 de

- diciembre de 2013.

En esencia, el Ministerio Plblico plantea lo siguiente:

“Ciertamente las normas antes transcritas establecen el derecho humano
de la no discriminacion ante la Ley, como una garantia que debe ser
respetada por los Estados democréticos.

El no aplicar la estabilidad laboral contemplada en el articulo 1 de la Ley
No. 127 de 2013, basados en ef criterio de que se trata de servidores
publicos que reciban una pension o jubilacion definitiva del régimen de
seguridad social o que cuenten con la densidad de cuotas y la edad para
obtener una pension de vejez de la Caja de Seguro Social, inserta en el
articulo 2 de la Ley No. 127 de 31 de diciembre de 2013, ciertamente
constituye una discriminacién a aquel servidor piblico que se encuentra
en igualdad de condiciones que aquel que no ha adquirido el derecho a la
Jubilacion, cercenando su oportunidad de proseguir laborando, por lo que
consideramos que prospera el cargo de violacion a las normas de
derecho internacional acopiadas al ordenamiento interno de nuestro Pais
y consecuentemente al articulo 4 de la Constitucién Politica de Panama,
normas que postulan la no discriminacién como un derecho humano

4
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fundamental necesario para el funcionamiento del Estado de derecho
democrético.

En cuanto a la alegada violacion del articulo 19 de la Constitucion
Politica, es de recordar que el articulo en cita, contempla que no habra
discriminacién por razén de raza, nacimiento, clases social, sexo, religion
0 ideas politicas; situacion que no es la sefialada en la frase demandada,
que plasma, en efecto, discriminacion al no concederle Ia posibilidad de
beneficiarse con la estabilidad, por que se ha allegado a la edad de
Jubilacion, o que ha cumplido con el pago de las cuotas previstas para
poder beneficiarse de dicho derecho, lo que a pesar de que constituye un
tipo de discriminacién distinto al contemplado en la norma, nos conduce a
considerar que si ha sido vulnerado el contenido del referido articulo que
protege conira la discriminacién por razén de raza, nacimiento, clase
sacial, sexo, religion o ideas politicas.

Lo anteriormente argumentado tiene fundamento en el articulo
constitucional a que nos referimos, establece el derecho de no
discriminacion el cual deriva en la igualdad de trato Juridico o legal tanto a
extranjeros como a nacionales quedando prohibida  efectuar
discriminaciones arbitrarias o antojadizas en contra de Ia dignidad
humana, las cuales no esitén circunscritas solamente a discriminaciones
por razones de sexo, discapacidad, nacimiento, o de indole racial. El trato
desigual que plantea el pérrafo legal demandado por inconstitucional es
que plantea un diferenciacion entre los funcionarios activos que gozan de
una jubilacién por cumplir la edad y las cuotas para gozar de la misma,
frente a los funcionarios activos que no estan Jjubilados planteandose un
trato desigual no justificado.

()

El Derecho Constitucional actual utiliza el parametro de razonabili
para sopesar y determinar la adopcion de un trato desigua7\)8;

. ¥
diferenciador a la persona por razén de su estatus laboral, es decir)\ &b ";
hecho de estar jubilado y continuar trabajando sea el minimo necesario® e 7.
ademas, esté plenamente justificado; lo cual no ha sido establecido en J:{,L “H1
norma en cuestion. Al

También se estima por el censor, conculcado el articulo 64 de Ia
Constitucion Politica Panameria, que reconoce el derecho al trabajo como
garantia constitucional, y en relacién al tema de Ia pensién de vejez
existen multiples pronunciamientos de la Corte Suprema de Justicia, los
cuales son considerados como doctrina probable, basados en el hecho
de que debe suprimirse cualquier comportamiento que tienda a coartar el
derecho al trabajo y el derecho a ejercer las profesiones u oficios, como
es sahido el articulo 2 de la Ley No. 127 de 2013, excluye del 4mbito de
aplicacion del beneficio de Ia estabilidad laboral a cierta categoria de
servidores publicos, enire ellos, aquellos que reciban una pensioén o
Jubilacion definitiva del régimen de seguridad social o que cuenten con la
densidad de cuolas y la edad para obtener una pension de vejez de la
Caja de Seguro Social.

El articulo 64 de la Constitucién Politica consagra el trabajo como un
derecho y un deber del individuo, y el mismo ha sido infringido en
concepto de violacién directa por omisién. Vale destacar que la maxima
norma legal que rige la vida en sociedad de todos los panamefios no
pone limites de edad para ejercer el derecho al frabajo. La afectan el
derecho al trabajo tutelado en el articulo 64 de la Constitucion arriba
transcrito. Aqui cabe destacar con relacion al derecho al trabajo que: “no
puede ser menoscabado o disminuido por ninguna norma de rango legal,
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reglamentario o administrativo y de su ejercicio efectivo no puede
excluirse a nadie”.

No reconocerles estabilidad a los Jubilados que contintan
frabajando para el Estado, ademas de constituirse en un trato desigual
frente a los funcionarios que no han alcanzado tal condicion, también se
configura en una privacion o desconocimiento al derecho al trabajo que
establece el articulo 60 de la Constitucion.

fis

Efectivamente, tal como lo establece el criterio antes mencionado de
nuestro méaximo Tribunal de Justicia, al exceptuar de la estabilidad laboral
consagrada a favor de los servidores piblicos que reciban una pensién o
Jubilacién definitiva del régimen de seguridad social o que cuenten con la
densidad de cuotas y la edad para obtener una pension de vejez de la
Caja de Seguro Social, tal como se enuncia en el articulo 2 de la Ley No.
127 de 2013, notoriamente menoscaba o disminuye el derecho al trabajo
que tiene quien disfruta de un derecho adquirido o por adquirir al servidor
publico como lo es su pensién por vejez normal que constituye parte de
su patrimonio cuya proteccion se consagra en el articulo 47 de Ia
Constitucién Politica, ante tal escenario consideramos que la frase
atacada via constitucional vulnera el derecho al trabajo consagrado en el
articulo 64 de la Constitucién Politica Nacional.

Tal como se dejé plasmado en lineas superiores, el demandante
constitucional también considera la violacion del Articulo 300 de la
Constitucion Politica Panamefia, porque el articulo 2 de la Ley No. 127 de
2013, excluye de la condicién de estabilidad otorgada por conducto de Ia
misma a los servidores publicos que se acofan a la jubilacion, creando, a
Su parecer, causas adicionales a las establecidas en la constitucion.

establece el principio del sistema de méritos y con relacion a est %‘él“‘ .
Pleno como la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo <& 1 "-\ \‘
pronunciado en repetidas ocasiones sefialando la diferencia X e .;2%'73;; =1
estabilidad de la que gozan los funcionarios pertenecientes a ca‘lzeqas 1 A 9
administrativas y los que no, siendo los que pertenecen a c%f’er;ﬁ

No obstante, de conformidad al articulo 300 de la Constitucion

o+

‘f . ?‘; }*5

aquellos que estan sometidos al sistema de méritos, que consiste e ‘lég(:f‘ , _&s_;;,--’ ¢
lineamientos de seleccién para el servicio pL_’tblico, y que postula que \agb.j'fn'h‘ \ \\(/
personas que ocupan los cargos pdblicos tengan las aptltud&%;,;\ Y

profesionales o habilidades necesarias para desemperiarse (Sentencia
del Pleno de la Corte Suprema de Justicia de 6 de Junio de 20086,
demanda de inconstitucionalidad de Radl Rivera y otros).

Ante ello considero que el articulo 2 de la Ley No. 127 de 2013, no entra
en contradiccion con el postulado antes descrito, pues se trata de
aspectos que no contempla la norma constitucional, pues el acceso a la
estabilidad laboral que establece la Ley No. 127 de 2013, se basa en otro
criterio, como lo es que el servidor piblico que adquiere la estabilidad
referida no debe estar acreditado en alguna de las carreras que establece
el articulo 305 de Ia Carta fundamental.

Del mismo modo, se invoca vulnerado el articulo 302 de la Constitucion
Nacional, que dispone que los principios para los nombramientos,
ascensos, suspensiones, traslados, destituciones, cesantia y jubitaciones
deben determinarse por Ley, por ello al hacer el contraste con la norma
acusada de inconstitucional, que excluye del beneficio de estabilidad a
cierta categoria de servidores publicos, no observo vulneracién ala
norma constitucional, pues el beneficio de la estabilidad laboral concedido
a los servidores piiblicos contemplados en la norma esta siendo instituido
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por Ley formal expedida por la Asamblea de Diputados y la exclusion que
contempla el articulo 2 de la citada Ley, no es establecimiento, ni
modificacion o creacién de alguno de los derechos antes mencionados
reconocidos a estos, por ende mal podria considerarse una violacioén a la
norma constitucional sefialada.

En cuanto a la alegada violacion del articulo 306 de la Constitucién
Nacional, que menciona el licenciado Ayala Montero, considero existe un
error e cita del articulo, pues en el concepto de infraccién sefialado por el
letrado, el mismo hace referencia, entendiendo por su contenido, del
articulo 307 de la Constitucién Politica, que enlista a aquellos servidores
pablicos que no forman parte de las carreras piblicas, no obstante,
tampoco considero violentado el contenido de la citada norma, pues la
Ley No. 127 de 2013, no concede la estabilidad laboral de los servidores
publicos bajo el estatus de carrera piblica, es mas menciona en su
articulo 1, que ampara a aquellos servidores nombrados permanente o
eventual, contingente o por servicios especiales, con dos afios de
servicios continuos o mas, sin que se encuentren acreditados en alguna
de las carreras mencionadas en el articulo 305 de la Constitucion Politica,
por lo que mal podria considerarse que esta creando una nueva forma de
exclusion a cierta categoria de servidores publicos amparados por alguna
de las carreras publicas.

Del mismo modo, en concordancia con la aplicacién del principio de
interpretacion universal o fotalizadora de la Constitucion, en el que se
sefiala que al examinarse la norma, frase, como o punto que es objeto de
anélisis constitucional, se debe comparar con cualquier otra norma
relacionada con el tema, aunque no ha resultado violentada, ante ello,
estimamos que la frase contenida en la Ley No. 127 de 31 de diciembre
de 2013, también violenta el articulo 20 de la Constitucién Politica de la

Repablica (...) /ﬁ\‘\ﬁ\ DE 2
Y

: \{‘x =

El articulo 20 de la Constitucién vigente consagra el principio de iguale?d <
OE“ o k4
<
Q

ante la Ley, que ha sido infringido en el concepto de violacion directa

omisién, pues una interpretacion arménica de dicho precepto, tomando \
en consideracion el articulos 119 (prohibicion general de fuerost 92 PR S F N
privilegios), nos conduce a sefialar que nuestra Carta Fundamental \3‘7;.6;"";,_ eop 8 ,-é?;‘

. .. B o 8 d ;
establecer como derecho sustantivo, con rango fundamental, el principigec 7, SN
» ” oy S ;;. S
de igualdad ante la ley hace que se amplie, refuerce y proyecte la\; """ 7 ¢ D
proteccion constitucional de no discriminacion.
(...)

De la lectura de la disposicién advertida como inconstitucional, contenida
en el articulo 2 de la Ley No. 127 de 31 de diciembre de 2013, se aprecia
que claramente coloca arbitraria e irrazonablemente en posicién de
desventaja al funcionario jubilado, lo que constituye un derecho adquirido
de rango constitucional, y que a la vez, decidié continuar laborando en las
Instituciones del Estado ejerciendo su derecho al trabajo como otro
derecho tutelado por nuestra Constitucién Politica. Por lo anterior, el
servidor publico pensionado por vejez que continia laborando, al ser
privado de la estabilidad laboral otorgada al resto de los servidores
publicos que se establece en la Ley No. 127 de 31 de diciembre de 2013,
evidentemente, es objeto de un trato desigual con relacién a sus
comparieros en condiciones objetivamente similares. De esta manera, se
configura una clara violacion al articulo 20 de la Constitucién Politica
cuando la accién discriminadora consagrada en la Ley en contra de
aquellos funcionarios pensionados por vejez o en condiciones para
Jjubilarse establece un trato desigual entre panamefios.
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En sintesis, esta Procuraduria es del criterio que las disposiciones
constitucionales invocadas, es decir, los articulos 300, 302 y 306 de Ia
Constitucion Politica vigente no son infringidos por las frase contenida en
el Articulo 2 de la Ley No. 127 de 31 de diciembre de 2013; y si estimo
presente la infraccion de los Articulo 4, 19, 20 y 64 de la Constitucion
Politica Nacional, y de los articulos 7 de la Declaracién Universal de
Derechos Humanos, articulo 24 de la Convencién Americana de
Derechos Humanos (Pacto de San José), y el Articulo 1 del Convenio 141 CA DE
de la Organizacion Internacional del Trabajo que forman parte det: Bli%ué~ T %
de Constitucionalidad’.

lll. CONSIDERACIONES DEL PLENO:

inconstitucionalidad, este Tribunal Constitucional procede con el anélisis de
fondo a objeto de determinar la constitucionalidad o no de la frase “y los
servidores publicos que reciban una pensién o jubilaciéon definitiva del régimen
de seguridad social 0 que cuenten con la densidad de cuotas y la edad para
obtener una pensién de vejez de la Caja de Seguro Social’, contenida en el
articulo 2 de la Ley 127 de 31 de diciembre de 2013.

Como vemos, la frase impugnada establece una excepcion a la aplicacion
de la Ley 127 de 31 de diciembre de 2013, cuerpo normativo que establece un
Régimen de Estabilidad Laboral para los Servidores Publicos, basado en los

siguientes supuestos:

1) Los servidores pulblicos al servicio del Estado nombrados en forma
permanente o eventual, ya sea transitorio, contingente o por servicios
especiales, con dos afios de servicios continuos o mas, sin que se encuentren
acreditados en alguna de las carreras que establece el articulo 305 de la
Constitucion Politica de la Republica, gozaran de estabilidad laboral en su cargo
(art. 1);

2) Que los servidores publicos sefialados no podran ser despedidos sin
que medie alguna causa justificada prevista por la ley y segun las formalidades
de esta (art. 1);

3) Que los servidores publicos sefalados, no les serd aplicable la

discrecionalidad de libre nombramiento y remocién (art. 1, segundo parrafo);



No. 27961 Gaceta Oficial Digital, martes 02 de febrero de 2016

B\

4) Que los servidores publicos al servicio del Estado, al momento de la
terminacion de la relacién laboral, cualquiera que sea la causa de terminacion,

tendran derecho a recibir del Estado una prima de antigtiedad (art. 5);

5) Que los servidores puiblicos al servicio del Estado, que sean destituidos
de sus cargos sin que medie alguna causa justificada de despidé ?jﬁxﬁgta,%o

ley y seguin las formalidades de esta, tendran derecho a solicitar el c\éﬁtegmwsu{

cargo o, en su defecto, el pago de una indemnizacioén (art. 4).

W
En definitiva, como se aprecia de la lectura de la ley, eif:l éstaﬁileee eJt‘
ores’ pubhét)s@

al servicio del Estado. De acuerdo con la Ley 127 de 2013, el reconocrmerdYeude

derecho legal a gozar de estabilidad laboral en el cargo a los se

tal derecho publico supone que los servidores de las distintas instituciones del
Estado no podran ser destituidos sin que medie causa justificada prevista en la
ley; que no les serd aplicable la discrecionalidad de libre nombramiento y
remocion; que éstos gozan del derecho a recibir del Estado una prima de
antigiiedad en caso de terminacion de la relacién laboral; y gozan del derecho a
solicitar el reintegro a su cargo o, en su defecto, el pago de una indemnizacién

en caso de que sean destituidos de sus cargos sin que medie causa justificada.

Por ofro lado, el articulo 1 v 2 de la Ley 127 de 2013, establece dos
condiciones a la aplicacion de la ley. Por un lado, indica cuales son los
servidores publicos amparados por los derechos expresos en dicho Régimen de
Estabilidad Laboral, y por lo tanto, a quienes le es aplicable dicho cuerpo
normativo, y por el otro, excepciona sobre ciertos servidores, a los que no
abarca el Ambito de garantia de dicha ley. En cuanto a lo primero, vemos que el
articulo 1 establece que gozan de estabilidad laboral en su cargo: los servidores
publicos, nombrados en forma permanente o eventual, ya sea fransitorio,
contingente o por servicios especiales, con dos afios de servicios continuos o
mas, sin que se encuentren acreditados en alguna carrera administrativa
establecida en el articulo 305 de la Constitucién Politica. En tanto que, en cuanto
a lo segundo, el articulo 2 preceptia que la ley en referencia no sera aplicable a

los siguientes servidores publicos:

“..a los escogidos por eleccion popular, los minisiros y
viceministros de Estado, los directores y subdirectores de entidades
auténomas y semiauténomas, los gerentes y subgerentes de
sociedades en las que el Estado tenga una participacion
mayoritaria en el capital accionario, los administradores y
subadministradores de entidades del Estado, los nombrados por



No. 27961

Gaceta Oficial Digital, martes 02 de febrero de 2016 10

periodos fijos establecidos por la Constitucion Politica o la ley, los
secretarios generales o ejecutivos, el personal de secretaria y de
servicio inmediatamente adscritos a los servidores publicos, como
ministros y viceministros de Estado, directores y subdirectores de
entidades auténomas o semiauténomas, gerentes y subgerentes de
sociedades en las que el Estado tenga una participacién
mayoritaria en el capital accionario, el personal nombrado por
consultoria bajo el amparo de la Ley de contrataciones publicas y
de Presupuesto General del Estado y los servidores publicos que
reciban una pension o jubilacion definitiva del régimen de seguridad
social o que cuenten con la densidad de cuotas y la edad para
obtener una pension de vejez de la Caja de Seguro Social”.

Como queda visto, el articulo 2 la Ley 127 de 2013 enumera una serie de
servidores publicos cuya vinculacién con el Estado se concreta a través de
posiciones de confianza o mediante mecanismos de eleccién y designacion

distintos al sistema de ingreso por mérito. Entre estos, la ley .excepciona=asl

T h
servidores publicos que reciban una pension o jubilacién o que hay Bl

los requisitos para obtener una pension de vejez

BN

Sobre este (ltimo respecto gira la acusacion de inconstitbigibralidadadél .- g
3 BRI,

N .
demandante, quien ha argiiido que en virtud de que la ley priva%é@efécﬁhi:a;;fy
estabilidad laboral en el sector publico a los jubilados, pensionados™y-a<las
personas que posean la edad y la densidad de cuotas para pensionarse, la
misma entra en contradiccién con el principio de igualdad y no discriminacion,
bajo cuyo amparo no es factible distinguir entre los servidores publicos con
derecho a estabilidad laboral y los que no por motivos de la condicion de

jubilacién o pension.

En resumidas cuentas, a juicio del accionante tal distincion excluye a los
jubilados, pensionados y candidatos a jubilarse, del ejercicio del derecho al

trabajo lo que supone violacién al principio de igualdad.

Para resolver lo planteado, entonces, debemos empezar por reiterar la
doctrina jurisprudencial sentada por este Plenc de la Corte Suprema de Justicia
con relacion a la nocién de igualdad ante la ley y no discriminacion de

conformidad con lo previsto en el articulo 19 y 20 del Texto Fundamental:

Al respecto, en Fallo de 8 de enero de 2004 el Pleno se refirié a estos
principios en los términos siguientes:
“El primero de ellos se refiere a la interdiccion de manifestaciones

discriminatorias por razén, entre ofras, de nacimiento. El principio
constitucional ha sido objeto de copiosa jurisprudencia, como se indicara,

10
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y se desdobla en dos manifestaciones: la existencia del principio de
igualdad (articulo 20) y la prohibicién de discriminacicn por razén de
raza, nacimiento, clase social, sexo, religion 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 matemética, sino de igualdad ante situaciones
iguales y, naturalmente, desigualdad ante situaciones que no tengan ese
caracter, es decir, de justicia distributiva. Esta aproximacion 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 una base objetiva que
conduzcan a la racionalidad del trato diferenciado, Y que, ademas, sean
razonables, con lo que se asienta en el principio de “interdiccion a la
excesividad", en expresion del jurisconsulto aleman KARL LARENZ.

Desde su otra perspectiva, que es el que denuncia el demandante, la
interdiccion de los tratos discriminatorios en las manifestaciones del
Poder Pdblico, ha sefialado el Pleno, también en innumerables\, P
ocasiones, lo que antes se ha destacado, es decir, el tratamien OQ‘% .
discriminatorio implica un tratamiento igualitario de las persoaas, :
naturales o juridicas, que se encuentren en una misma sitﬁgm’én, g
objetivamente considerado, y, por ello cae fuera de suf mbrco %ﬁ»
desigualdades naturales o que responden a situaciones diferen@ldg,s; ey I
pero, en adicion, que el trato discriminatorio ha de estar refor o‘a e .
situaciones individuales o individualizadas. Asi lo ha hecho, por eje 7 o, *
en las sentencias de 11 de enero de 1991, de 24 de Julio de 1994 y dén; @ .
de febrero de 1998, y 29 de diciembre de 1998. En este ltimo fallo, bajo -~
la ponencia del Magistrade FABIAN A. ECHEVERS, sostuvo el Pleno:

"En primer lugar, es necesario precisar el alcance real del principio
contenido en el articulo 19 de la Carta Fundamental, materia que ha sido
motivo de varios pronunciamientos por esta Corporacién de Justicia. El
Pleno se ha pronunciado en el sentido de que el articulo 19 prohibe es la
creacion de privilegios entre personas naturales juridicas o grupos de
personas, que se encuentren deniro de iguales condiciones o
circunstancias.

74
£

Asi tenemos que en fallo de 11 de enero de 1991, el Pleno externc:

"El transcrito articulo s6lo prohibe los fueros y privilegios cuando son
personales, es decir, concedidos a titulo personal. De ahi que si la ley
confiere cierfos fueros o privilegios a determinada categoria de
ciudadanos, o de servidores pablicos o de trabajadores, dichos fueros o
privilegios no son inconstitucionales porque no han sido otorgados en
atencion a las personas en si, sino a la condicién o status que tienen"
(R.J. enero de 1991, p.16).

‘Las normas demandadas, entonces, que existe un privilegio cuando la
distincién recae sobre una persona, o ente singular, colocandola en una
posicién de ventaja frente a otras u otros que presentan las mismas
condiciones.”

Establecido lo anterior, debe distinguirse si efectivamente la frase
impugnada viola el articulo 19 y 20 de la Constitucion Politica.

Como se menciono parrafos antes, la Ley 127 de 2013, instituye un
régimen de estabilidad laboral distinto al que emerge de la Ley 9 de 1994,

11
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general de Carrera Administrativa y de otras leyes especiales que establecen
regimenes de Carrera Administrativa en las respectivas instituciones publicas.
Esta ley consagra un derecho a estabilidad laboral de los servidores publicos tan
solo supeditado al hecho que el funcionario tenga dos afios de servicios
continuos o més en las instancias publicas. Como vemos, la ley concede de
forma amplia tal garantia, excepcionando tanto sélo en algunos servidores
publicos, que son de aquellos que la propia Constitucién prescribe no forman

parte de carreras publicas.

El hecho que la norma legal establezca tal distincion, no supone per se
una discriminacién o violacién al principio de igualdad ante Ia ley, pues de
ninguna manera establece algdn tipo de fuero o privilegio a favor de los
servidores puablicos descritos en el articulo 1 de la referida Ley 127 de 2013. En
otras palabras, si bien la ley contempla que la garantia de estabilidad laboral no
cubre a los servidores jubilados, pensionados o proximos a tal reconocimiento,
ésta contiene caracteristicas muy distintas a la formulacién de una ventaja frente
a los servidores en condicién de jubilados o pensionados. En ambos casos,

tanto de los funcionarios publicos en general como aquellos incursos en la

jubilacién o pensién de vejez, mantienen las mismas condiciones e% ‘ et‘éjgjgiqféjj\
\\"},’;' .
de sus funciones publicas, toda vez que la ley no causa agravioffé‘@% 0 anula\\’ y

. . o T
el derecho a desempefiarse en el cargo a los servidores publieds ensedadi de

. . .y .y (@) . ?',;
jubilacion o pension. % & ;EX 7

que establece la Ley 127 de 2013, procura un justo equilibrio entre el goce de un
derecho a la estabilidad laboral y el goce de un derecho a la jubilacién; ambos
derechos estan relacionados con la actividad laboral del funcionario, pero se
corresponden a etapas muy distintas del desarrollo laboral del individuo dentro

del sector publico.

Asi pues, cabe entender que la Ley 127 de 2013, establece una garantia
de estabilidad laboral que en nada se opone el ejercicio del derecho al
desempeiio laboral de los servidores que hayan alcanzado la jubilacién, pensién
o estén en situacion de acceder a ellas. Es decir que, no excluye por motivo de
la jubilacion o pension el ejercicio pleno del derecho al trabajo a los funcionarios
que presenten tales condiciones; menos aun, prescribe el retiro o jubilacién

obligatoria de éstos funcionarios, lo que en todo caso si hubiera podido suponer

12
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una vulneracion a la garantia del derecho al trabajo, tal y como se ha puesto de
manifiesto en Sentencia del Pleno de 28 de septiembre de 2007:

“Ahora bien, sobre el tema en particular de si los asegurados o
aseguradas deben dejar de trabajar o laborar para poder solicitar su
pension de vejez que, como vimos, es un derecho adquirido, no debiera
esta Corporacion de Justicia entrar a realizar mayores explicaciones
sobre este tema. Y es que ciertamente tal como lo aseguré la
demandante, asi como la Procuraduria General de la Nacién, ha sido una
materia tantas veces analizada y estudiada por la Corte Suprema de
Justicia a través de miltiples precedentes que, casi desde la década de
los 50 hasta nuestros dias, ha mantenido una uniformidad de criterio en
sefialar que es a todas luces inconstitucional exigirle a las personas que
tengan que renunciar para poder solicitar la pensién de vejez.

Entre los pronunciamientos mas recientes de esta Corporacién de
Justicia que ha analizado un caso similar al que ahora nuevamente ocupa
la atencién de la Corte, se sefialé lo siguiente:

“Observa esta Superioridad que el precitado articulo contempla
una exigencia por parte de la entidad de seguridad social,
consistente en que el asegurado que desee hacer valer su
derecho de pago de la pensién de vejez, debera demostrar que
ha dejado de laborar.

Coincide esta Superioridad con la parte actora en que el texto
del articulo segundo, objeto de la presente impugnacion, es
contrario al articulo 60 de la Constitucién Nacional que consagra
el derecho al trabajo que le asiste a todo individuo.

En resolucion dictada el 27 de marzo de 2002, con ocasién de la
advertencia de inconstitucionalidad contra el articulo 2 del
Reglamento para el célculo de las pensiones de invalidez, vejez
y muerte, la Corte sostuvo el criterio proferido en
pronunciamientos anteriores relacionados con esta materia y
sefial6 "... el derecho que le asiste a toda persona a procurarse
un sustento digno por via de su trabajo, con objeto de reiterados,
recursos por violacién del articulo 60 de la Carta Magna, ante. N
articulo 63. Asi pues, desde 1958 este asunto ha sido obje’t’a‘gi’
(sic) discusion en sede constitucional”. o

Por ofra parte, se reiterd también en el precitado fallo el criterio
"...que cualquier Ley que emane del Organo Legislativo que en
lo formal o material tienda a restringir, limitar, impedir o prohibir - x
el pleno y cabal ejercicio del trabajo, mas allé de las limitaciones .
o condiciones determinadas por la propia Constitucion, es
violatoria de los articulos 60 y 75 porque normas
constitucionales como éstas son las que en realidad tienden a
dar vida y accién a la Constitucién como instrumento de
ordenacion juridica e institucional del Estado".

En este mismo sentido, exigir al asegurado que demuestre que
se ha retirado de la ocupacién que desemperia, acreditando
dicha condicién mediante la presentacién de la terminacién de Ia
relacion laboral, claramente contradice el derecho al trabajo y
resulta violatorio de los articulos 40, 60 y 75 de la Constitucién
Politica Nacional (Sentencia de 26 de mayo de 2004).

Queda evidenciado entonces que las frases demandadas de
inconstitucionalidad infringe evidentemente los articulos 64, 40 y

13
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47 de la Constitucion Politica, y asi debe ser declarado
nuevamente por el Pleno de esta Corporacién de Justicia”,

Asi pues, en el asunto en cuestién debe desestimarse que exista alguna
colision de la frase demandada con respecto a los articulos 19, 20 y 64 de la
Constitucion Politica. Pues se constata que la misma nada dice sobre la
renuncia al cargo del servidor publico jubilado o pensionado, como tampoco que
por motivo de la referida ley el funcionario pueda quedar en posicién de perder el
empleo en el sector pablico. Estas afirmaciones, elaboradas por el demandante,
no dejan de ser meras suposiciones, pues, como se ha dicho, de la lectura de la
frase acusada en conexién con el resto de disposiciones de la Ley 127 de 2013,
se advierte que la misma no hace mas que establecer un derecho legal a favor
de los servidores publicos, su alcance y los limites en su aplicacion.

Téngase en cuenta que si la Ley 127 de 2013 otorgara tal derecho a la
estabilidad laboral a las personas jubiladas y pensionadas o aquellas que estén
por alcanzar los requisitos legales para ello, como aduce el recurrente, la
consecuencia légica seria un desequilibrio en cuanto a los derechos que podrian
ejercer o amparar a las personas incursas en la jubilacion o pension frente al
resto de servidores publicos; el jubilado o pensionado se veria amparado tanto

por el derecho a la jubilacién, con las consecuentes provisiones econémicas gue

ello supdne como por el derecho a estabilidad laboral. En tanto que los

servidores publicos que enuncia el articulo 1 de la Ley 127 de 0\13‘

)

unitariamente del denominado derecho a la estabilidad que hqt eado Ia Iey en %

referencia.

Para el Pleno, por tanto, carece de validez el argumento da\qﬁeila‘ no}ma
legal acusada establece una distincion que dé lugar a la afectam\%\licle‘“regﬁ
trabajo de los servidores publicos que gocen de la jubilacién o pension. Pues no
puede admitirse que el servidor en tal condicion también sea amparado por el
derecho a estabilidad laboral, siendo que, como lo ha reconocido la doctrina
iuspublicista, la jubilacién supone una forma de extincion de la relacion juridica
funcional de trabajo (articulo 126 del Texto Unico de la Ley 9 de 1994),
supeditada por tanto a la libre voluntad del funcionario pablico, es decir, que si
bien el funcionario tiene derecho a decidir sobre la continuacién de sus servicios
en las instituciones del Estado una vez alcanza la edad de jubilacién o pensién y
cumple con los requisitos que la ley exige, lo cierto es que ello no implica que el
mismo pueda seguir siendo amparado por la garantia de inamovilidad en tanio

que se ha acogido al derecho a la jubilacién o pensién.

14
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Lo anterior en razon de la necesidad de dar oportunidad al relevo
generacional de los profesionales, ante el vencimiento natural del ciclo
productivo de los trabajadores o servidores y, ademas, porque para el
empleador (en este caso el Estado) representa una concesion a la capacidad de
administrar, en funcion de las especialidades y necesidades de la demanda
laboral de la actividad desarrollada.

Visto de forma analoga con relacién a la libre empresa, deberia
entenderse bajo el enfoque del llamado poder de gestion y direccién, que
propugna, porque el capital no opere bajo criterios necesariamente solidarios o
de beneficencia, sino bajo una premisa de rentabilidad, por lo cual se entiende

que se permita una reserva a la Ley, en caso de estabilidad en el cargo.

Las consideraciones expuestas, nos llevan a desestimar los argumentos
de violacion de los articulos 19, 20 y 64 de la Ley Superior.

Con relacion al planteamiento de infraccion del articulo 300, 302 y 305
constitucionales, cabe precisar que si bien la referida Ley 127 de 2013 establece
que los servidores publicos gozaran de estabilidad laboran en su cargo ¥ que no
podran ser destituidos sin que medie alguna causa justificada prevista en la ley,
esta garantia no es absoluta. Se frata, pues de un derecho legal que, sin
embargo, dista en su contenido y alcance del derecho a estabilidad laboral que
emana de lo dispuesto en el articulo 300 de la Constitucién, segtin el cual la
estabilidad estd sujeta a un sistema de meritos, conforme a alguno de los
regimenes especiales o general de Carrera Administrativa (articulo 305

constitucional), y condicionada a la competencia, lealtad y moralidad en el

‘\
hnig e
PO

2006, en el que sefala que el articulo 300 del Texto ConstltumonaP 4 o

’~1\\r‘\,)

LS\( FRE w\iigw

...establece tres principios basicos: 1) en conjunto con el articulo 8
constttuc:onal los servidores publicos serédn de nacionalidad panamefia,
sin distinguir el modo de adquisicién de dicha nacionalidad. En otros
términos, la regla general consignada en dicho precepto significa que los
servidores del Estado pueden ser panamefios por nacimiento, por
naturalizacion o por disposicién constitucional. 2) Dispone como derecho
de los servidores ptiblicos de no ser nombrados o removidos de manera
discrecional por ninguna autoridad, excepto los casos que disponga la
Constitucion. 3) Consagra gue los funcionarios pablicos se regiran por el
sistema de méritos, condicionando ademas Ia estabilidad en sus cargos
a su_competencia, lealtad y moralidad. Cabe anotar que, el sistema de
meéritos que consiste en los lineamientos de seleccion para el servicio
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pablico, y que postula gue las personas gue ocupen los cargos puiblicos
tengan las aptitudes profesionales o habilidades necesarias para
desempefiarse” (CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Pleno. Sentencia de
6 de junio de 2006. M.P. Esmeralda Arosemena de Troitifio) (Subrayado
es nuestro).

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 funcion publica a través de un examen de merito 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.

En este sentido, se ha pronunciado la Sala Tercera de esta Corboracién
de Justicia, bajo el entendido que:

P b e .
S O )
“En lo que atafie especificamente principio de estabilidad laboral nug;s’t(a}:pj;ﬁw\/f/};;?
Constitucion reconoce este derecho expresamente para las carreras.de”
la funcioén pablica en el articulo 300 (295) que dispone lo siguiente:,;,ﬁ’.r

de €

“Articulo 300. Los servidores publicos serén de nacionalidad pani}ﬁ!—:ﬁa ‘{-.
sin discriminacion de raza, sexo, religion o creencia y militancia p&)ﬁﬁc&gp
Su nombramiento y remocién no seré potestad absoluta y discrecio)?él;'d "o b g
ninguna autoridad, salvo lo que al respecto dispone esta ConstituciéN»‘ m P

SRS \'. B
Los servidores piblicos se regirdn por el sistema de méritos y Ja™~ Lt
estabilidad en sus cargos estara condicionada a su competencia, lealtad

v moralidad en el servicio."

En concordancia con esta disposicion el articulo 302 (297) de la Carta
Fundamental establece gue los derechos y deberes de los servidores
pablicos, asi como los principios para otras acciones de personal deben
ser determinados por ley, e instituye ademas, que el personal de carrera
debe ser nombrado con base en el sistema de méritos.

"Articulo 302. Los deberes y derechos de los servidores publicos, asi
como los principios para los nombramientos, ascensos, suspensiones,
traslados, destituciones, cesantia y jubilaciones serdn determinados por
laley.

Los nombramientos que recaigan en el personal de carrera se harén en
base al sistema de mérito.

Los servidores publicos estan obligados a desempefiar personalmente
sus funciones a las que dedicaran el maximo de sus capacidades y
percibiran por las mismas una remuneracion justa."

Como complemento de estas normas el articulo 305 de la Constitucion
Nacional enumera las carreras en la funcién pablica que han de regirse
conforme al sistema de méritos.

16
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1-"Articulo 305. Se instituyen las siguientes carreras en la funcion
publica, conforme a los principios del sistema de méritos: la Carrera
Administrativa.

2-La Carrera Judicial.

3-La Carrera Docente.

4-La Carrera Diplomética y Consular.

5-La Carrera de las Ciencias de la Salud.
6-La Carrera Policial.

7-La Carrera de las Ciencias Agropecuarias.
8-La Carrera del Servicio Legislativo.

9-L as olras que la Ley determine.

La Ley regularé la estructura y organizacion de estas carreras de
conformidad con as necesidades de la Administracion.”

De lo anterior se desprende que el derecho a la estabilidad del servidor
pablico esta comprendido como un principio bésico inherente a su
investidura por razén del ejercicio de una carrera de la funcién pablica,
regulada por una ley formal de carrera o por una ley especial que
consagre los requisitos de ingreso y ascenso dentro de un sistema
basado en los méritos del recurso humano” (CORTE SUPREMA DE
JUSTICIA. Sala Tercera. Sentencia de 21 de julio de 2006. M.P. Adan
Arnulfo Arjona).

En la misma linea, en pronunciamiento de la Corte Interamericana de

Derechos Humanos, se ha sostenido que:

“El principio general en materia laboral para los trabajadores ptblicos de carrera
es la estabilidad, entendida como la certidumbre que debe asistir al empleado
en el sentido de que, mientras de su parte haya observancia de las condiciones
fijadas por la ley en relacién con su desempefio, no seré removido” (Cfr. Corte
IDH. Caso Reverén Trujillo vs. Venezuela. Excepcion Preliminar, Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 30 de junio de 2009. Serie C No. 197,
péarr. 64).

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 condicién de jubilado o pensionado que pueda
tener el servidor publico, ya que éstos como cualquier otro empleado publico
amparado, o no, por 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 Constitucién (asi, derecho de las
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personas con discapacidad, etc.), pueden ser sujeto de medidas disciplinarias

que pongan fin a su relacion con la institucién publica.

Por todo lo anterior, el Pleno desestima también los cargos de
inconstitucionalidad aducidos con respecto a los articulos 300, 302 y 305 de la
Constitucién Politica, lo que nos lleva a concluir que la frase contenida en el
articulo 2 de la Ley 127 de 2013 impugnada, no es inconstitucional y asi se
procede a declarar.

IV. PARTE RESOLUTIVA:

Por todo lo antes expuesto, el Pleno de la Corte Suprema de Justicia,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley
DECLARA QUE NO ES INCONSTITUCIONAL la frase “y los servidores publicos
que reciban una pensioén o jubilacion definitiva del régimen de seguridad social o

que cuenten con la densidad de cuotas y la edad para obtener una pensién de

vejez de la Caja de Seguro Social’, contenida en el articulo 2 de '?wLEY 127 de
31 de diciembre de 2013. e
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