Panama, 2 de agosto de 2023
C-112-23

Sefor

Giovanni B. Ferrari F.
Gerente General de la
Zona Libre de Colén

Ref.: Cumplimiento de sentencia de Amparo de Garantias Constitucionales.

Senor Gerente General:

Por este medio damos respuesta a la Nota No. O.A.L.-775-2023, recibida en este Despacho el 14
de julio de 2023, por medio de la cual consulta a esta Procuraduria sobre el tramite a seguir, frente
a una sentencia que ordeno el reintegro de una funcionaria, y el pago de los salarios dejados de
percibir, como consecuencia de la concesion de una Accion de Amparo de Garantias
Constitucionales, en contra de la Resolucion emitida por el Gerente de la Zona Libre de Colon,
que ordend su destitucion.

Concretamente consulta lo siguiente:

“Basado en las observaciones emitidas por la Licenciada D.M.M.!, concurrimos ante el despacho
a su digno cargo, con el proposito de consultarle y nos ilustre respecto a cual debe ser el tramite
administrativo de conformidad, sobre la facultad de la Oficina Institucional de Recursos Humanos
de disminuir o no el pago de los salarios caidos que debe recibir, por orden judicial, las vacaciones
por B/.12,068.18, que ya fueron pagadas al momento de su destitucion el 21 de enero de 2021 y
que reposan y estan registradas en el sistema de contabilidad.” (SIC)

Sobre lo consultado, esta Procuraduria debe sefialar inicialmente que, por mandato constitucional
y legal, la Contraloria General de la Republica es la autoridad competente para “fiscalizar y
regular, mediante el control previo o posterior, todos los actos de manejo de fondos y otros bienes
publicos, a fin de que se realicen con correccion, segiin lo establecido en la ley”, por lo que
consideramos que corresponde a dicha entidad indicar lo procedente, en cuanto al objeto de su

consulta, de acuerdo con los métodos y sistemas de contabilidad establecidos por esa institucion
del Estado.

Senalado lo anterior, este Despacho observa que la consulta se fundamenta en una decision del
Primer Tribunal Superior del Primer Distrito Judicial, que concedié una Accion de Amparo de
Garantias Constitucionales contra una resolucion del Gerente General de la Zona Libre de Colon,
mediante la cual se destituyd a una funcionaria, ordenando el reintegro de la misma al cargo que
ocupaba 0 a uno con iguales condiciones a las que mantenia y el pago de salarios dejados de
percibir, desde el momento de su destitucion hasta que se hiciera efectivo el reintegro.

! Nombre completo en el original.
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En este sentido, consideramos necesario manifestar que las decisiones judiciales en firme y
¢jecutoriadas son de obligatorio cumplimiento, por lo que deben ser acatadas en toda su extension
y ¢jecutadas en el menor tiempo posible, a fin de garantizar su efectividad, por lo que la
mencionada funcionaria debe ser reintegrada al puesto del cual fue separada o a uno de igual
categoria; y recibir el monto correspondiente a los salarios dejados de percibir, cuanto antes, sin
perjuicio de lo que la Contraloria General de la Republica dictamine al respecto. 2

Nuestra opinion se fundamenta en las siguientes consideraciones:

I. Sobre las atribuciones constitucionales y legales de la Contraloria General de la
Republica

El numeral 2 del articulo 280 de la Constitucion Politica de la Republica de Panama, establece
como una de las funciones de la Contraloria General de la Republica, la de “fiscalizar y regular,
mediante el control previo o posterior, todos los actos de manejo de fondos y otros bienes publicos,
a fin de que se realicen con correccion, segun lo establecido en la Ley.”

Adicionalmente, el numeral 8 del articulo 280 citado, sefiala que corresponde a la Contraloria
General de la Republica establecer los métodos de contabilidad de las dependencias publicas,
nacionales, provinciales, municipales, autonomas o semiautonomas y de las empresas estatales.

En desarrollo de estas normas constitucionales, los numerales 2 v 9 del articulo 11 de la Ley N°
32 de 8 de noviembre de 1984, organica de la Contraloria General de la Republica, como quedo
tras las modificaciones introducidas por la Ley N° 97 de 21 de diciembre de 1998 y la Ley N° 67
de 14 de noviembre de 2008, disponen que, como parte de sus atribuciones, la Contraloria
“fiscalizard, regulard y controlard todos los actos de manejo de fondos y otros bienes publicos, a
fin de que tales actos se realicen con correccion y segun lo establecido en las normas juridicas
respectivas” y que los métodos y sistemas de contabilidad de las dependencias publicas nacionales,
municipales, autonomas o semi-autonomas, de las empresas estatales y las Juntas Comunales, “se
elaboraran procurando que los registros contables sirvan para generar la informacion financiera
v presupuestaria necesaria para el andlisis de la situacion respectiva, a fin de realizar una
adecuada evaluacion de la administracion de los patrimonios publicos y constituyen un auxiliar
eficaz para la labor de fiscalizacion y control que realiza la Contraloria.”

II. Sobre el concepto de “vacaciones”

El articulo 70 de la Constitucion Politica de la Republica de Panama, establece que, ademas del
descanso semanal, todo trabajador tendra derecho a vacaciones remuneradas.

Igualmente, el articulo 796 del Codigo Administrativo dispone lo siguiente:

“796. Derecho del empleado puiblico a un mes de vacaciones. Todo empleado publico nacional,
provincial o municipal, tiene (sic) asi como también el obrero que trabaje en obras publicas, y en

? En el caso de las Acciones de Amparo de Garantias Constitucionales, el articulo 2632 del Codigo Judicial establece
multas de 25 a 500 Balboas, aplicables a los funcionarios que se nieguen a acatar y cumplir la decision del Tribunal
que revoco la orden materia de la demanda.
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general todo servidor pablico aunque no sea nombrado por Decreto, tiene derecho, después de
once meses continuados de servicio, a treinta dias de descanso con sueldo.

PARAGRAFO: Estas vacaciones son obligatorias para todos los empleados publicos de que trata
esta Ley y el Estado esta obligado a concederlas.”

A su vez, los articulos 279 y 280 de la Ley de Presupuesto® establecen:

“ARTICULO 279. Pago de vacaciones. Solo se pagaran las vacaciones a funcionarios activos
cuando se haga uso del tiempo, y a los exfuncionarios, con cargo a créditos reconocidos,
cuando la partida esté consignada en el presupuesto de la respectiva institucion. La entidad
se responsabiliza de consignar en el presupuesto las cifras requeridas para atender este pago.

Los funcionarios que hayan acumulado mas de dos meses de vacaciones deberan hacer uso del
excedente en forma programada.

El Organo Ejecutivo podra determinar lo conducente en cuanto a los organismos de seguridad del
Estado.

PARAGRAFO. Se exceptiia el caso de los funcionarios activos con periodos constitucionales o
legales que sean nombrados y reelectos en sus cargos, quienes tendran derecho a cobrar en
efectivo las vacaciones correspondientes a periodos anteriores al que desempefian, cuando exista
la partida presupuestaria asignada en el Presupuesto.” (Resalta el Despacho)

“ARTICULO 280. Prohibicién de ejercer un cargo antes de la toma de posesion. Ninguna
persona entrard a ejercer cargo piiblico de caracter permanente, probatorio o transitorio, sin que
antes hubiera tomado posesion del cargo, previa autorizacion del nombramiento mediante el
decreto o resuelto de personal correspondiente, y solo tendra vigencia fiscal con posterioridad a
la fecha de la toma de posesion.

Si un funcionario pasa a ocupar otro cargo publico o recibe un ajuste salarial, recibira la
nueva remuneracion desde la fecha de toma de posesién y en ningin caso tendra efecto
retroactivo, salvo casos amparados en leyes especiales. (Resalta el Despacho)

Por otro lado, los articulos 75, 96, 97 y 98 de la Ley de Carrera Administrativa® sefialan lo
siguiente:

“Articulo 75. Para los efectos de esta Ley, se entendera por retribucion del puesto de trabajo el
sueldo, gastos de representacion, sobretiempo, compensaciones, diferencial y demds prestaciones
que reciban los servidores publicos, siempre que les corresponda por sus servicios. La
retribucion debe adecuarse al tiempo efectivamente laborado por el servidor publico, y no
seran parte de la retribucion los gastos de alojamiento, alimentacion, uniformes, transporte y otros
similares que son catalogados como viaticos o dietas.” (Resalta el Despacho)

“Articulo 96. Todo servidor publico tendra derecho a descanso anual remunerado. El descanso
se calculara a razon de treinta dias por cada once meses continuos de trabajo, o a razon de
un dia por cada once dias de trabajo efectivamente servido, segin corresponda.

Con base en el programa de vacaciones acordado, es obligatorio para los servidores piblicos con
recursos humanos a su cargo autorizar las vacaciones del personal, y para los servidores
publicos en general, tomar sus respectivas vacaciones.” (Resalta el Despacho)

“Articulo 97. En cada institucion, las instancias administrativas correspondientes deben:
I. Programar y hacer cumplir el derecho al descanso obligatorio de los servidores publicos.
2. Evitar que los servidores publicos acumulen mas de dos meses de vacaciones.

3 Ley N° 336 de 14 de noviembre de 2022 (G.O. 29662-A).

* Ver Decreto Ejecutivo N° 696 de 28 de diciembre de 2018 “Que adopta el Texto Unico de la Ley 9 de 1994, que
establece y regula la Carrera Administrativa, modificado por la Ley 23 de 2017°(G.0. 28729), modificado por la Ley
N° 241 de 13 de octubre de 2021 (G.O. 29398-A).
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3. Asegurar que las vacaciones no se tomen en periodos fraccionados menores a quince dias cada
uno.”

“Articulo 98. En caso de retiro o terminacién de la funcién del servidor piblico, el Estado
debe cancelarle las vacaciones vencidas y las proporcionales, en un término no mayor de
treinta dias a partir de la fecha efectiva de su retiro.” (Resalta el Despacho)

»

Adicionalmente, los articulos 68, 71 y 73 del Reglamento Interno de la Zona Libre de Colon’
indican:

“ARTICULO 68: DE LAS VACACIONES. Las vacaciones serdn reconocidas por medio de
resuelto, una vez adquirido el derecho a disfrutarla (sic). Para efecto del computo, las vacaciones
comenzaran a contarse a partir del primer dia habil de inicio de labores.”

“ARTICULO 71: DE LA ACUMULACION DE VACACIONES. Las vacaciones no son
acumulables, sin embargo, si se justifica, podran acumularse hasta por dos (2) periodos de dos (2)
meses; es decir, sesenta (60) dias, de acuerdo a las providencias legales.

La acumulacién por periodos mayores a lo indicado en la Ley, impide exigir el descanso por
los periodos acumulados en exceso de los 60 dias, sin perjuicio del pago correspondiente.”
(Resalta y subraya el Despacho)

“ARTICULO 73: DEL PAGO. El pago correspondiente a las vacaciones puede ser cancelado
por planilla regular o por adelantado a solicitud del colaborador. Esta altima opcién deberd
solicitarla por escrito el colaborador a la Oficina Institucional de Recursos Humanos, con quince
(15) dias habiles de antelacion a la fecha en que pretenda iniciar el goce de las vacaciones.”

De acuerdo con la Ley de Presupuesto, un servidor publico inicamente puede ejercer el cargo si
ha tomado posesion del mismo, previa autorizacion del nombramiento mediante el decreto o
resuelto de personal correspondiente, teniendo vigencia fiscal con posterioridad a la fecha de
la toma de posesion. Ello aplica igualmente cuando se pasa a ocupar otro cargo piblico o se
recibe un ajuste salarial, lo que en ningn caso tendra efecto retroactivo, salvo casos amparados
en leyes especiales.

Adicionalmente, la Ley de Presupuesto dispone que tratindose de funcionarios activos
Unicamente se pagaran las vacaciones cuando se haga uso del tiempo, mientras que a los
exfuncionarios se les pagarian las vacaciones con cargo a créditos reconocidos, cuando la
partida esté consignada en el presupuesto de la respectiva institucion.

Por su parte la Ley de Carrera Administrativa establece que la retribucion consistente en el sueldo.
gastos de representacion, sobretiempo, compensaciones, diferencial y demas prestaciones, como
las vacaciones, deben adecuarse al tiempo efectivamente laborado por el servidor publico.

Se establece igualmente que el descanso anual remunerado es un derecho del servidor publico, que
se calcula a razon de 30 dias de descanso por cada 11 meses continuos de trabajo o 1 dia de
descanso por cada 11 dias trabajados efectivamente.

% Resolucion JD N° 006-13 de 24 de abril de 2013 (G.O. 27282).
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Ademas, que en caso de retiro o terminacion de la funcion del servidor publico, el Estado
debe cancelarle las vacaciones vencidas y las proporcionales, en un término no mayor de treinta
dias a partir de la fecha efectiva de su retiro.

En este mismo sentido, el Reglamento Interno de la Zona Libre de Colon dispone que las
vacaciones seran reconocidas por medio de resuelto, una vez adquirido el derecho a disfrutarlas,
debiendo computarse las mismas a partir del primer dia héabil de inicio de labores.

Indica tambi¢n dicho reglamento, que las vacaciones no son acumulables, sin embargo, si se
Justifica, podran acumularse hasta 60 dias, pero en caso de acumulacion por periodos mayores al
indicado, no se puede exigir el descanso por los periodos acumulados en exceso de los 60 dias, sin
perjuicio del pago correspondiente, lo que seria contrario a lo que seiiala la Ley de
Presupuesto sobre el pago de vacaciones, en cuanto a que inicamente se pagaran vacaciones
cuando se haga uso del tiempo.

En cualquier caso, el pago de vacaciones corresponde a periodos efectivamente trabajados por un
servidor publico y se calculan a partir del inicio de labores, previa toma de posesion del cargo. En
este sentido, el pago de vacaciones inicamente puede ocurrir después, no antes, de que el servidor
publico haya adquirido el derecho, producto del servicio efectivamente prestado.

EI Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales ® define el derecho adquirido de la
siguiente manera:

“Derecho adquirido

El incorporado definitivamente al patrimonio de su titular por haberse cumplido los presupuestos
de hecho necesarios, segin la ley vigente, para darle nacimiento, por oposicion a las “simples
expectativas”, meras “posibilidades™ de que el derecho nazca. La distincion tiene importancia por
cuanto, comunmente, los ordenamientos disponen que las leyes retroactivas no pueden violar los
derechos adquiridos, pero si las meras expectativas.”

Asi, por ejemplo, son derechos adquiridos los salarios, el décimo tercer mes, la prima de
antigiiedad y el disfrute de vacaciones, siempre que el servidor publico/trabajador cumpla los

presupuestos establecidos en la ley para obtenerlos.

I11. Lo consultado

Segin lo manifestado en la consulta, al momento de la liquidacion de la funcionaria se le realizo
el pago de vacaciones correspondientes a periodos laborados para los que no habia utilizado el
tiempo de descanso, cumpliendo lo que establecen las disposiciones vigentes al respecto.

Es decir, que se le hizo el pago correspondiente a vacaciones, derecho adquirido producto de las
labores efectivamente realizadas para la institucion, durante el tiempo que se mantuvo vinculada
a la misma.

¢ Ossorio, Manuel. “Diccionario de Ciencias Juridicas Politicas y Sociales”. 1" Edicion Electrénica. Realizada por
Datascan, S.A. Guatemala, C.A. Recuperado del portal de internet:
https://www.academia.edu/33486702/DICCIONARIO_DE_CIENCIAS JURIDICAS POLITICAS Y SOCIALES
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Cabe senalar que el pago de los salarios dejados de percibir ordenado en la sentencia por el Primer
Tribunal Superior del Primer Distrito Judicial, es consecuencia, segun el criterio de esa instancia
judicial, de la violacion de las garantias constitucionales de la funcionaria; vy, que dichos salarios
corresponden a aquellos dejados de percibir desde la “destitucion del cargo hasta el momento en
que se haga efectivo su reintegro.”

De modo que los salarios que deben pagarse a la funcionaria como consecuencia de la sentencia,
son los que se habrian generado en un periodo posterior a la destitucion y que habria recibido
de haber continuado vinculada a la institucion, algo que obviamente no ocurrié y por tanto,
no se genero el derecho a vacaciones, al tenor de las disposiciones a las que nos hemos referido
previamente.

En otras palabras, las vacaciones pagadas al momento de la destituciéon, corresponden a
periodos efectivamente laborados, por lo que son un derecho adquirido. y los salarios dejados
de percibir son los que la funcionaria no obtuvo como consecuencia de la destitucion, periodo en
el que no laboré efectivamente y por tanto no se genera el derecho a vacaciones. En este sentido,
el monto pagado en concepto de vacaciones a la funcionaria al momento de su destitucion,
corresponde a un periodo completamente distinto al de los salarios dejados de percibir.

Por todo lo anteriormente indicado, a criterio de este Despacho, seria incorrecto descontar del
monto correspondiente a los salarios dejados de percibir, el de las vacaciones generadas en un
periodo distinto, por ser un derecho adquirido, sin embargo, reiteramos que corresponde a la
Contraloria General de la Republica, segun sus funciones constitucionales y legales, indicar lo
procedente en cuanto al objeto de su consulta.

Esperamos de esta manera haberle orientado objetivamente, con base en lo que sefala el
ordenamiento positivo respecto al tema consultado, no obstante, debemos manifestar que nuestra
opinion no constituye un pronunciamiento de fondo, o un dictamen juridico concluyente, que
determine una posicion vinculante en cuanto a los temas objeto de consulta.

Atentamente,

@mﬁ?o Gonzilez Montenegro S > ) »

Procurador de la Administracion ) e |
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