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Ref.: Pago de la Prima de antigiledad a Ex Servidores Piiblicos —
Aplicacion de la Ley.

Sefiora Directora General:

Conforme a nuestras atribuciones constitucionales y legales, en especial a la funcién
contenida en el articulo 6, numeral 1, de la Ley 38 de 2000, Orgénica de la Procuraduria de
la  Administracién, de servir como asesores juridicos de los servidores publicos
administrativos, nos permitimos ofrecer respuesta a la consulta elevada mediante Nota
N°/ANTAI/OAL/192-2020 de 13 de octubre de 2020, recibida en este Despacho el 23 de
octubre del afio en curso, mediante la cual nos consulta sobre aspectos relacionados
especificamente con la Ley N°.39 de 11 de junio de 2013, la Ley N°. 127 de 31 de
diciembre de 2013 y la Ley N°. 23 de 12 de mayo de 2017. Veamos:

Se puede apreciar que la consulta gira sobre la siguiente interrogante:

“Por todo lo expuesto, solicitamos se absuelva la consulta juridica,
que hoy interponemos ante su Despacho, con el objetivo de
determinar si para los efectos del pago solicitado es aplicable, la
Ley No.39 de 11 de junio de 2013 y la Ley No. 127 de 31 de
diciembre de 2013 o la Ley No. 23 de 2017, al tener opiniones
opuestas entre la Direccion de Carrera Administrativa y la
Contraloria General de la Republica, con relacion a honrar el pago
exigido.”

En relaciéon con su interrogante, esta Procuraduria es del criterio que la prima de
antigiedad a la que puedan tener derecho los servidores publicos después de su
desvinculacién laboral debera ser calculada de conformidad con lo dispuesto en las normas
aplicables vigentes en el momento en que se produce su salida definitiva del servicio
publico, es decir las Leyes N°.39 y N°.127 de 2013, sin soslayar que la Ley N°.23 de 2017
que las derog6, dispuso ser de interés social y tendré efecto retroactivos.
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A continuacién le externamos los argumentos juridicos que nos permiten emitir esta
opinién.

I. Consideracion_es previas.

Primeramente, resulta oportuno sefialar que este Despacho en ocasiones anteriores', se ha
referido con respecto a la prima de antigiiedad, en los siguientes términos:

“(...) esta Procuraduria estima conveniente aclarar que la prima de
antigliedad, es una prestacion laboral que estd regulada en el
Codigo 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 laborales a los servidores publicos’, la cual fue
modificada por la Ley N.°127 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., articulos 35 de la Ley N° 23 de 2017).”

De lo anterior se desprende que la prima de antigiiedad es una prestaciéon que se paga al
trabajador, a la terminacion de una relacion laboral por tiempo indefinido, cualquiera que
sea la causa de su terminacién, mediante el cual tiene derecho a recibir de su empleador,
una semana de salario por afio laborado, desde el inicio de esa relacion de trabajo.

En el 4ambito de las relaciones laborales del sector publico, el articulo 1 de la Ley N.°39 de
11 de junio de 2013, reconocia ciertas prestaciones laborales a los servidores publicos;
posteriormente fue modificado por el articulo 3 de la N.°127 de 31 de diciembre de 2013
que establecia un régimen de estabilidad laboral para los servidores publicos, dispuso el
derecho a la prima de antigiiedad para todos los servidores publicos, a razén de una semana
de salario por afio laborado de manera continua, al terminar su relacion laboral,
independientemente de la causa que hubiere motivado su desvinculacién, en base al ultimo
salario devengado; cabe destacar que esas normas no fueron adoptadas con efecto
retroactivo en esos instrumentos juridicos, por lo que, debia entenderse que el derecho
contemplado en ella sélo podria reconocerse y hacerse efectivo con posterioridad a su
entrada en vigencia.

Posteriormente, esas disposiciones legales (Ley N°39 y N°.127 de 2013) fueron derogadas
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, cuyo articulo 10 dispone lo
siguiente:

I Cfr. Notas N°.C-013-19 de 18 de febrero de 2019; N°.C-026-19 de 22 de marzo de 2019; y N°.C-096-20 de 25 de
agosto de 2020.
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“Articulo 10. Se adiciona el articulo 137-B a la Ley 9 de 1994,
asi:

Articulo 137-B. El servidor publico permanente, transitorio o
contingente o de Carrera Administrativa, cualquiera que sea la
causa de finalizacién de funciones, tendra derecho a recibir de su
institucion una prima de antigtiedad, a razén de una semana de
salario por cada afio laborado en la institucion, desde el inicio de la
relacion permanente.

En el caso de que algin afio de servicio no se cumpliera entero
desde el inicio de la relacion o en los afios subsiguientes, tendra
derecho a la parte proporcional correspondiente.”

Resulta oportuno sefialar una vez méas que la Ley N°.23 de 2017, de acuerdo a lo
establecido en su articulo 35, es una Ley de interés social y con efectos retroactivos.

Por otro lado, debemos advertir que la adicién del articulo 137-B al Texto Unico de la Ley
9 de 1994 no ha entrado en vigencia atin; ello en virtud de lo dispuesto en el articulo 37 del
texto legal que sefiala:

“Articulo 37. Esta Ley comenzara a regir el dia siguiente al de su
promulgacién, salvo los articulos 1 y 10 que entraran en
vigencia a partir del nombramiento de los magistrados del
Tribunal Administrativo de la Funcion Publica.” (Resaltado del
Despacho).

Ahora bien, aun cuando el articulo 27 de la Ley N.°23 de 2017 dispone que el Tribunal
Administrativo de la Funcién Publica iniciaria su funcionamiento el 2 de julio de 2018 y
que al tenor de lo establecido en el articulo 42-B del Texto Unico de la Ley 9 de 1994,
adicionado por la mencionada Ley N.°23, este Tribunal estard integrado por tres (3)
Magistrados y sus respectivos suplentes, nombrados de la siguiente manera: dos (2) por el
Organo Ejecutivo y uno (1) por parte de la Asamblea Nacional, para un periodo de cinco
(5) afios; a la fecha, sélo el Organo Legislativo ha procedido con lo sefialado.

Por lo tanto, a partir de la fecha en que entré a regir esta Ultima ley que derogd las
anteriores, no existe una norma legal vigente de caracter sustantivo, que establezca el
derecho a la prima de antigiiedad de los servidores publicos; aunado a ello la situacién de
“vacatio legis” en la que se encuentra el articulo 137-B del Texto Unico de la Ley 9 de
1994, el cual no esta vigente aun.

En este sentido, este Despacho ha mantenido el criterio, que la entrada en vigencia del
articulo 10 de la Ley N.°23 de 2017, se encuentra condicionada al cumplimiento en el
nombramiento de los dos (2) Magistrados del Tribunal Administrativo de la Funcidn
Publica?, que atin no han sido nombrados, por el Organo Ejecutivo; no obstante, en el caso
especifico de aquellos servidores putblicos que se hubieren desvinculado de la

2 Cfr. Notas N°.C-010-18 de 16 de febrero de 2018 y N°.C-026-19 de 22 de marzo de 2019.
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Administracién Ptblica, antes de la entrada en vigencia de la Ley N°.23 de 2017, en
términos no contenciosos (Vg., por renuncia o jubilacién); sobre todo, en aquellos casos
que no estan sometidos a controversia, por ser este pago un derecho adquirido, resulta
suficiente el cumplimiento de los presupuestos legales para que el derecho pueda ser
ejercitado, salvo que existan diferencias en cuanto a la cuantificacién de este derecho para
lo cual se requiere de un pronunciamiento judicial el cual conocera de esta pretension una
vez agotada la via gubernativa.’

De lo anterior se desprende que de no existir ningun tipo de controversias respecto al pago
de la prima de antigliedad, la Administracién Publica podrd hacer efectivo el pago de
dichos emolumentos; escenario éste, que no estd sujeto a la creacién del Tribunal
Administrativo de la Funcion Publica.

II. Fundamento Juridico de la Procuraduria de la Administracién.

Primeramente esta Procuraduria considera pertinente sefialar que de acuerdo a la
documentacién presentada en su consulta, se observa que al momento de ocurrir la
desvinculacién de la relacion laboral de los exfuncionarios de la Autoridad Nacional de
Transparencia y Acceso a la Informacion (ANTAI), las normas vigentes eran las Leyes
N°.39 y N°.127 de 2013, mismas que reconocieron prestaciones laborales a los servidores
publicos, en su momento.

Ast las cosas, el articulo 3 de la Ley N°.127 de 2013, por medio de la cual se modificé el
articulo 1 de la Ley N°.3 de 2013, sefial6 lo siguiente:

“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 terminacién, 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 mas
de sesenta dias calendario sin causa justificada.” (Lo subrayado es
nuestro).

Se desprende de la norma citada que se establecia el derecho a una prima de antigiiedad
para los servidores publicos al servicio del Estado, al momento de la terminacién de la
relacion laboral, cualquiera fuera la causa, a razén de una semana de salario por cada afio
laborado al servicio del Estado en forma continua, siendo ésta, una prestacién que deriva
del solo hecho del trabajo, que se otorga a los servidores publicos por el transcurso del
tiempo en que ha prestado sus servicios en la administracién publica.

3 Cfr. Nota N°.C-072-18 de 23 de octubre de 2018 y N°.C-096-20 de 25 de agosto de 2020.
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La Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia en
Sentencia de 15 de enero de 2019, precisé lo siguiente:

“(e)

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 disposicién anterior, no se vislumbra
ninguna disposicion que estableciera que dichas normativas
tienen efectos retroactivos a efectos de poder reconocerle
derechos a favor de los ex servidores publicos, desde el momento
que fueron nombrados.

¢..)

Lo antes indicado, arriba a esta Corporacién de Justicia llegue a la
conclusion que las sumas que deben cancelarsele a favor del
Licdo. ERIC ALBERTO 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 entrd en vigencia la Ley 39/2013,
previa promulgacion en la Gaceta Oficial.

La hermenéutica juridica nos lleva a indicar que si el Estado
reconocid un derecho muchos afios posteriores a la iniciacion de
labores de un servidor juridico, la légica es que el reconocimiento
de dichos derechos consignados en la ley, puedan ser ejercidos es
con posterioridad a la promulgacién o vigencia de la Ley, salvo
que ésta hubiera indicado de manera expresa que su
aplicacion era de forma retroactiva para aquellos servidores
publicos que iniciaron a laborar en las entidades publicas del
Estado, previo a su correspondiente promulgacién en la Gaceta
Oficial.” (Resaltado de la Sala Tercera)

Se colige de ésta Sentencia que dicha excerta legal, no fue adoptada con efecto retroactivo,
por lo que, atendiendo a lo previsto en el articulo 46 de la Constitucién Politica de la
Republica, debia entenderse que el derecho contemplado en ella sélo podria reconocerse y
hacerse efectivo con posterioridad a su entrada en vigencia, es decir que su computo
iniciarfa a partir del 1 de enero de 2014, previa promulgacién en la Gaceta Oficial.

No obstante lo anterior, en Sentencias recientes de nuestro Maximo Tribunal de Justicia ha
destacado lo siguiente:

> Sentencia de 27 de diciembre de 2019%;

“Previo a entrar a decidir el presente negocio, cabe sefialar que las
leyes 38 y 127 de 2013, fueron derogadas por la Ley 23 de 2017,

4 Demanda Contencioso-Administrativa de plena jurisdiccién para que se declare nula, por ilegal, la
Resolucién Numero 1113-DDRH de 12 de diciembre de 2018, emitida por la Contraloria General de la
Repiblica, su acto confirmatorio y para que se hagan otras declaraciones.
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que reformo la Ley 9 de 1994, que establece y regula la Carrera
Administrativa y dictd otras disposiciones. Asi mismo, el articulo
35 de dicha Ley 23 de 2017, la cual entré en vigencia el 13 de
mayo de 2013, establece que la misma es de interés social y tiene
efectos retroactivos, sin embargo, su aplicacién en virtud de la
retroactividad, no puede causar perjuicio a los derechos ya
adquiridos, como lo es la prima de antigiiedad.

En ese sentido, estima este Tribunal importante considerar también
el principio indubio pro operario que obliga a preferir la
interpretacion que mas favorezca al trabajador. Ello significa, que
aplicando lo expresado por la norma vigente y lo externado por la
doctrina, aquel derecho individual constituido o derecho adquirido
con anterioridad a la entrada en vigencia de la ley derogada, debe
atenderse _en lo que mds favorezca al exfuncionario que se
desvincula del servicio publico, por cualquiera de las formas
establecidas en la ley; sin embargo, cabe sefialar que aqui ese
derecho lo contempla la Ley 23 de 2017, de la misma forma como
se dispuso en la Ley 39 de 2013, modificada por la Ley 127 de
2013, que comprende una semana de salario por cada afio
laborado.” (Lo resaltado es del Tribunal y lo subrayado es nuestro)

Como bien se observa de lo anterior, nuestro Maximo Tribunal de Justicia sefiala que la
aplicacion de la retroactividad de la Ley N°.23 de 2017, no puede causar perjuicio a los
derechos ya adquiridos, como es el caso de la prima de antigiiedad y a su vez hace
referencia a la observancia del principio in dubio pro operario que obliga a preferir la
interpretacion que mas favorezca al trabajador, con lo cual todo derecho individual
constituido o adquirido con anterioridad a la entrada en vigencia de la ley derogada debe
atenderse en lo que mas favorezca al exfuncionario que se desvincula del servicio piblico,
por cualquiera de las formas establecidas en la ley.

El autor Manuel Ossorio, define el aforismo latino “In dubio, pro operario”, de la
siguiente manera:

“... En la duda. a favor del obrero. En los conflictos del trabajo, las
dudas se tienen que resolver a favor del trabajador, por una razén
de proteccién social a la parte mas necesitada. Es de sefialar que
por lo general los tribunales aplican esa norma.”

Por su parte, el jurista Guillermo Cabanellas manifiesta sobre el mismo precepto, lo
siguiente:

“... En el fuero laboral, o en los litigios de esta indoles alli donde
se tramitan ante la jurisdiccion ordinaria, cualquier punto dudoso
del contrato, de la ley o de la practica, debe resolverse a favor de
lo alegado por el trabajador o su patrocinante, e incluso segun lo

3 OSORIO Manuel. Diccionario de Ciencias Juridicas y Politicas Sociales, 1* Edicién Electrénica, Pag, 479.
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que le beneficie, y hasta no alegado. (v. Norma mas favorable al
trabajador.)”

Podriamos considerar de los anteriores planteamientos, que la aplicacion correcta de la
interpretacion legal del principio In Dubio Pro Operario podria otorgar a todo trabajador,
justicia laboral, en caso de que se vean menospreciados los derechos sociales minimos.

Cabe resaltar, que la referida Sentencia de 27 de diciembre de 2019, advierte a su vez; que
el pago de la prima de antigiiedad es un derecho adquirido, que fue introducido en la
legislacion panamefia por el articulo 224 y siguientes del Codigo de Trabajo de 1972, que
surge por el solo hecho del tiempo laborado por el trabajador en el sector privado,
computable en el nimero de afios de servicios continuos, constituyéndose en un derecho
irrenunciable e intocable del trabajador, y que éste posteriormente se introduce a favor
de los servidores publicos con la Ley N°.39 y N°.127 de 2013 que la modificé.

> Sentencia de 9 de julio de 20207:

“Precisa acotar que, encontrandose el presente negocio juridico en
etapa de decidir, vemos que la normativa aplicable al caso y que ha
sido invocada como infringida por el demandante, era la Ley 39 de
2013, modificada por la Ley 127 de 2013, las cuales fueron
derogadas por la Ley 23 de 12 de mayo de 2017 ‘QUE REFORMA
LA LEY 9 DE 1994, QUE ESTABLECE Y REGULA LA
CARRERA  ADMINISTRATIVA Y DICTA OTRAS
DISPOSICIONES?, la cual entrd en vigor a partir del 13 de mayo
de 2017. Sin embargo, vemos que su articulo 35 ha dispuesto
expresamente que esta ley es de interés social y tendrd efectos
retroactivos, por lo cual consideramos que sus efectos pueden tener
un_alcance sobre hechos consumados cuando se encontraban
vigentes la Ley 39 de 2013, modificada por la Ley 127 de 2013, lo
que permite establecer que su aplicaciéon por los efectos
retroactivos no deben causar perjuicios a derechos ya adquiridos
por los servidores publicos.

{sc)

(...) el beneficio a recibir una prima de antigiiedad, a razén de una
semana de salario por cada afio laborado, dispuesto en el articulo 3
de la Ley 127 de 2013, ha sido mantenido en la misma forma por el
articulo 10 de la Ley 23 de 2017 derogatorio de esa ley, es claro
que dicha disposicién es perfectamente aplicable al caso en estudio
por ser una ley de interés social y con carécter retroactivo, y 1o mas
importante aun es que esta norma no va en detrimento de los
derechos adquiridos por el demandante.

...” (Lo subrayado es nuestro)

6 CABANELLAS Guillermo. Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, Tomo IV F.I, 21* Edicién,
Editorial Heliasta S.R.L. Buenos Aires — Argentina, 1989. Pag. 363.

7 Demanda Contencioso-Administrativa de Plena Jurisdiccién para que se declare nula, por ilegal, la
Resolucién Nimero 108-DDRH de 23 de enero de 2017, emitida por la Contralorfa General de la Republica,
su acto confirmatorio, y que se hagan otras declaraciones.
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De dicha Sentencia se destacan cuatro aspectos:

1. Los efectos de la Ley N°23 de 2017, pueden tener alcance a hechos
consumados cuando se encontraban vigentes las Leyes N°.39 y N°.127 de
2013.

2. Suaplicaciéon no debe causar perjuicios a los derechos ya adquiridos.

3. EIl beneficio a recibir una prima de antigiiedad, a razén de una semana de
salario por cada afio laborado, dispuesto en el articulo 3 de la Ley N°.127 de
2013, ha sido mantenido en la misma forma por el articulo 10 de la Ley N°.23
de 2017, derogatorio de dicha ley.

4. La Ley N°23 de 2017, es de interés social, con caracter retroactivo y no va en
detrimento de los derechos adquiridos.

En este sentido, la institucién podria hacer efectivo el pago de la prima de antigiiedad a
partir de que se dé la desvinculacion del funcionario con la Administraciéon Publica, por ser
este pago un derecho adquirido.

Por todas las consideraciones que anteceden, este Despacho es del criterio juridico que la
prima de antigiiedad a la que tienen derecho los exfuncionarios de la ANTAI, debera ser
calculada de conformidad con lo dispuesto en las normas aplicables vigentes al momento
en que se produjo la desvinculacién definitiva del servidor publico, es decir las Leyes
N°.39 y N°.127 de 2013, sin soslayar que la Ley N°.23 de 2017 que las derogd, la cual es
de interés social y posee efectos retroactivos, no va en detrimento de los derechos
adquiridos por los servidores publicos.

Atentamente, / N DE

QMW

Procurador de la Administracién

RGM/mabc
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