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MINISTERIO P!’JBLICO
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION

Panama3, 8 de enero de 2019

El Licenciado Miguel Antonio Bernal
Proceso de villalaz, actuando en su propio nombre y
Inconstitucionalidad. representacion demanda la
inconstitucionalidad del Decreto 22 de
16 de marzo de 2017, emitido por
conducto del Ministerio de Relaciones
Concepto de la Procuraduria Exteriores, “Por el cual se adopta la
de la Administracion. escala salarial de los funcionarios de
Carrera Diplomatica y Consular del

Ministerio de Relaciones Exteriores”.

Honorable Magistrado Presidente de la Corte Suprema de Justicia. Pleno.

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 1 del articulo
206 de la Constitucién Politica de la Reptiblica, en concordancia con el articulo 2563
del Cédigo Judicial, con el propésito de emitir el concepto de la Procuraduria de la
Administracién respecto a la accién de inconstitucionalidad descrita en el margen
superior.

I. Normas acusadas de inconstitucionales.

A través de la accién que ocupa nuestra atencién, el Licenciado Miguel
Antonio Bernal Villalaz, actuando en su propio nombre y representacion, demanda
la inconstitucionalidad total del Decreto 22 de 16 de marzo de 2017, emitido por
conducto del Ministerio de Relaciones Extériores, “Por el cual se adopta la escala
salarial de los funcionarios de Carrera Diplomética y Consular del Ministerio de
Relaciones Exteriores” (Cfr. fojas 1 a 5 del expediente judicial).

I1. Disposiciones constitucionales que se aducen infringidas.

El activador constitucional manifiesta que el Decreto, acusado de

inconstitucional, ha infringido las siguientes disposiciones constitucionales:



a. El articulo 67, que dispone: “A trabajo igual en idénticas condiciones,
corresponde siempre igual salario o sueldo, cualesquiera que sean las personas que lo
realicen, sin distincién de sexo, nacionalidad, raza, clase social, ideas politicas o0
religiosas” (Cfr. fojas 2-3 del expediente judicial);

b. El articulo 4, que sefiala: “La Republica de Panamd acata las normas del
Derecho Internacional” (Cfr. fojas 3 y 4 del expediente judicial); y

C. El articulo 19, mismo que establece lo siguiente: “No habra fueros o
privilegios ni discriminacién por razén de raza, nacimiento, discapacidad, clase social,
sexo, religion o ideas politicas” (Cfr. foja 4 de expediente judicial).

I1I. Concepto de la violacidn.

Al respecto, indico el activador constitucional, que el Decreto 22 de 16 de
marzo de 2017, acusado de inconstitucional, viola de manera directa lo contemplado
en el articulo 67 de la Constitucién Politica, al subdividir en tres escalas salariales a
las personas que ocupan el mismo rango, que desempefian las mismas funciones, y
que, para acceder a un nivel han debido reunir y cumplir con los mismos requisitos
(Cfr. foja 3 del expediente judicial).

Por su parte expresd, que el articulo 25 de la Ley 28 de 7 de julio de 1999,
“Orgénica del Ministerio de Relaciones Exteriores”, modificada por el articulo 1 de la
Ley 60 de 6 de octubre de 2105, ya establecia claramente los rangos de cada escalafon

divido en dos ramas, la Diplomatica y la Consular, y cuyo orden de procedencia era el

siguiente:

1. Rama 2. Rama Consular
Diplomatica:

a. Embajador a. Consul General

b. Ministro b. Consul
Consejero

c. Primer c. Viceconsul
Consejero

d. Segundo d. Agente consular
Consejero

e. Primer
Secretario

f. Segundo




Secretario
g. Tercer Secretario

El letrado sostiene, ademas, que el citado articulo 4 de la Constitucion Politica,
fue transgredido por violacion directa, toda vez que, el mismo reconoce el Derecho
Internacional como rector de la convivencia nacional; es decir, que la Republica de
Panama acata las normas de Derecho Internacional; por lo tanto, el Decreto acusado
de inconstitucional, estarfa violando lo contemplado en la Carta Universal de los
Derechos Humanos (Cfr. foja 3 del expediente judicial).

En ese sentido indicé, que los derechos de Segunda Generacion o Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, tienen como objetivo fundamental garantizar el
bienestar econdmico, el acceso al trabajo, la educacién y la cultura; y, entre otras
cosas, principios que exponen que: “toda persona tiene el derecho a la seguridad
social y a obtener la satisfaccién de los derechos econdmicos, sociales y culturales; y
que toda persona tiene derechos al trabajo en condiciones equitativas y satisfactorias”
(Cfr. foja 4 del expediente judicial).

En ese orden de ideas sefials, que el articulo 23 de la Carta Universal de los
Derechos Humanos establece que: “1. Toda persona tiene derecho al trabajo, a la libre
eleccién de su trabajo, a condiciones equitativas y satisfactorias de trabajo y a la
proteccién contra el desempleo. Z. Toda persona tiene derecho, sin discriminacion
alguna, a igual salario por trabajo igual” (Cfr. foja 4 del expediente judicial).

Por Gltimo, advirti6 que el Decreto acusado, viola de manera directa por
omisién el citado articulo 19 de la Carta Magna, ya que a su criterio, discrimina a las
personas que ocupan la mismas condiciones laborales y que desempefian las mismas
funciones, por lo que existe una diferenciacion salarial por igual desempefio (Cfr. foja

4 del expediente judicial).



IV. Concepto de la Procuraduria de la Administracién.

Tal como lo observa este Despacho, mediante la Providencia de 12 de
diciembre de 2018, el Magistrado Sustanciador dispuso admitir la Accion de
Inconstitucionalidad que ocupa nuestra atencién (Cfr. foja 17-18 del expediente
judicial).

En este escenario, y antes de emitir nuestro concepto, este Despacho estima
pertinente esbozar algunas consideraciones, sobre ciertos aspectos del decreto
demandado como inconstitucional, y asi lograr una mejor aproximacion al tema objeto
de este analisis, a fin de determinar; si, a nuestro juicio, las mismas tienen la
posibilidad que el Organo Jurisdiccional pueda ejercer los controles de
constitucionalidad y de convencionalidad al examinar la norma acusada,
confrontandolas con la Carta Fundamental del Estado, asi como los instrumentos
internacionales relativos a la materia, suscritos y ratificados por la Republica de
Panama.

En ese orden de ideas, mediante la Ley 28 de 7 de julio de 1999, se dict6 la Ley
Orgéanica del Ministerio de Relaciones Exteriores y se establecid, ademas, la Carrera
Diplomatica y Consular, en cumplimiento con lo dispuesto en el entonces numeral 4
del articulo 300, hoy, articulo 305 de la Constitucién Politica, mismo que establece lo
siguiente:

“Articulo 305: Se instituye las siguientes carreras en la
funcién publica, conforme a los principios del sistema de

meéritos:
1. La Carrera Administrativa.
2.
3.
4, La Carrera Diplomatica 'y
Consular.

..." (Lo destacado es nuestro).
En ese sentido, en el Titulo 1l del Capitulo II de la Ley 28 de 7 de julio de 1999,

especificamente en su articulo 23, se establecié que: “Sus miembros forman un cuerpo



de servidores publicos profesionales, organizados jerdrquicamente y sujetos a las
disposiciones de esta Ley y a las normas reglamentarias relativas al ingreso, ascenso,
rotacién y disciplina. Podrd desempefiar sus funciones en embajadas, misiones
permanentes, consulados, oficinas de representacién de intereses o en la Cancilleria, de
acuerdo a lo establecido en la presente Ley y en sus reglamentos”.

Al respecto, en el articulo 25 de la citada Ley de Carrera Diplomatica y
Consular, modificado por el articulo 1 de la Ley 60 de 6 de octubre de 2015, se
establece el escalafén de dicha carrera, misma que se divide en Diplomatica y
Consular y que corresponde con las estructuras de los cargos o clasificaciéon de los
funcionarios que forman parte de la Carrera, segin su cargo, grado, categoria o
antigiiedad. En ese aspecto, el citado articulo 25 sefiala que:

“Articulo 1. El Articulo 25 de la Ley 28 de 1999 queda
asf:

Articulo 25. El escalafén de la Carrera Diplomatica y
Consular estad divido en las ramas diplomatica y consular, y
tiene el orden de precedencia siguiente:

1. Rama diplomatica:
a. Embajador

b. Ministro consejero
o Primer consejero
d. Segundo consejero
e. Primer secretario
f. Segundo secretario
g Tercer secretario
A Rama consular:

a. Cénsul General

b. Consul

& Viceconsul

d. Agente consular”.

Asf las cosas, y mediante el Decreto Ejecutivo 135 de 27 de julio de 1999, se
reglamenté el Titulo II de la Ley 28 de 7 de julio de 1999, sobre el Servicio Exterior

Panamefio y la Carrera Diplomdtica y Consular, toda vez que, es deber del Ministerio



de Relaciones Exteriores establecer una escala salarial de los funcionarios de la
Carrera Diplomética y Consular, y en el que en su articulo 203, se establece que:

“Articulo 203: De la adecuacion de los salarios al
costo de vida.

En el articulo 52 se establece que los funcionarios de la
Carrera Diplomética y Consular reciban emolumentos que
correspondan a la responsabilidad de sus cargos y al indice del
costo de vida en los diferentes paises. Por tanto, se debe ajustar
los salarios que dichos funcionarios devengan con las
realidades actuales de la Republica de Panam4, teniendo en
consideracion que la tabla de salarios que se aplica hasta ahora
fue establecida hace mas de 20 afios.”

En atencion al citado articulo, y para tener una mejor aproximacion al tema de
andlisis, citamos el articulo 52 de la Ley 28 de 7 de julio de 1999, modificado por el
articulo 10 de la Ley 60 de 6 de octubre de 2015,y reglamentada parcialmente por el
Decreto Ejecutivo 426 de 17 de octubre de 2018, solo para lo concerniente sobre la
asignacién de emolumentos a los funcionarios de Carrera Diplomatica y Consular que

ocupen el cargo de Embajador o Jefe de Misién. El mismo establece lo siguiente:

“Articulo 10. El articulo 52 de la Ley 28 de 1999 queda

Articulo 52. Los emolumentos que perciben los
funcionarios de distinto rango de la Carrera Diplomatica y
Consular seran fijados de conformidad con el Presupuesto
General del Estado, tomando en consideracién las
responsabilidades que deberdn cumplir en el pais que ejerzan
la representacion y el indice del costo de vida por pals, lo que
deben ser variados de acuerdo con la tabla periédica que sobre
el {ndice de costo de vida por pais publica la Organizacion de
las Naciones Unidas.

Los miembros de la Carrera Diploméatica y Consular
tendran gastos de representacion y demas remuneraciones y
prestaciones adjudicadas a la posicién o cargo del funcionario,
de acuerdo con el Presupuesto General del Estado.

Todas las asignaciones presupuestarias que devengue
un funcionario durante el ejercicio de un cargo determinado, le
seran pagadas cuando se encuentre en goce de vacaciones o en
comisién de servicios.”



En atencién al cuerpo legal citado, es que por conducto del Ministerio de
Relaciones Exteriores se emitié el Decreto Ejecutivo de 22 de mayo de 2017, “Por
el cual se adopta la escala salarial de los funcionarios de Carrera Diplomatica y
Consular del Ministerio de Relaciones Exteriores”, demandado de inconstitucional y

en el que sefiala que:

Que es necesario dictar la politica administrativa que
establezca la estructura salarial de la Carrera Diplomatica y
Consular, de manera transparente, reconociendo el sistema de
méritos dentro de cada nivel de la estructura de cargos,
promoviendo la motivacién e incentivo de los mas
profesionales y eficientes miembros de la Carrera Diplomatica
y Consular.

RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO: Adoptar la escala salarial de los
funcionarios de Carrera Diplomatica y Consular del Ministerio
de Relaciones Exteriores, la cual estd estructurada de la
siguiente manera:

Rango del Salario | Nivell Nivel 2 Nivel 3
Base

Escalafén

Embajador 2,000.00 | 2,300.00 | 2,600.00 3,000.00

Ministro consejero | 1,875.00 | 2,250.00 2,475.00 2,725.00

Primer consejero 1,687.00 | 2,100.00 2,287.00 2,540.00

Segundo consejero | 1,500.00 2,000.00 | 2,150.00 2,300.00

Primer secretario | 1,380.00 | 1,800.00 | 1,940.00 2,060.00

Segundo secretario | 1,260.00 1,600.00 | 1,760.00 1,860.00

Tercer secretario 1,140.00 | 1,140.00 | 1,400.00 1,590.00

ARTICULO SEGUNDO: La clasificacién y reclasificacion,
asi como el reconocimiento de los respectivos incrementos
salariales dentro de un mismo rango del escalafén, sera
realizada por la Comisién de Personal tomando en
consideracion, entre otras, las siguientes directrices:

1. Proficiencia, oral y escrita comprobable a traves de
pruebas certificadas de lenguas extranjeras.



2. Evaluacion de desempefio superior a excelente.

3. Estudios Superiores (maestrias y postgrado) y
ejecutorias académicas relacionadas con la
profesion.

4, Publicaciones profesionales.
5. Uso de herramientas informaticas.
..” (Cfr. foja 6 del expediente judicial).

Una vez hechas estas consideraciones, le corresponde a esta Procuraduria
emitir su concepto, al tenor de lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 206 de la
Constitucion Politica de la Repuiblica de Panama, en concordancia con el articulo 2563
del Cédigo Judicial, dentro del proceso constitucional relativo a la guarda e integridad
de la Constitucién y que a continuacion exponemos.

Tal como se observa en las constancias contendida en autos, el activador
constitucional demandé de inconstitucional, el Decreto Ejecutivo de 22 de mayo de
2017, “Por el cual se adopta la escala salarial de los funcionarios de Carrera
Diplomatica y Consular del Ministerio de Relaciones Exteriores”, y en el que advierte,
en lo medular, que al subdividir en tres escalas o niveles salariales a las personas que
ocupan el mismo rango y que desempefian las mismas funciones, se estaria
discriminando a aquellas que devengan un menor salario, toda vez que, ocupan las
mismas condiciones laborales y desempefian las mismas funciones, y que, aunado a lo
anterior, para acceder a los niveles contemplados en el escalafén, deben reunir y
cumplir los mismos requisitos ( Cfr. fojas 2 a 4 del expediente judicial).

Ahora bien, este Despacho cree necesario, a fin de poder establecer y emitir un
criterio razonado y en apego a los principios constitucionales y convencionales,
determinar; en primer lugar, que es la Carrera Diplomatica y Consular y, en segundo
lugar; determinar, como se escogen o eligen los miembros del Servicio Exterior

panamefio, pero adscritos a la Carrera Diplomatica y Consular.



El servicio diplomatico panamefio, estd constituido por profesionales
especializados en relaciones internacionales, cuya funciéon y con independencia del
rango del escalaféon que ostente, es el de promover al pais en diversos ambitos,
ejecutando una politica exterior que redunde en beneficios para la nacién y la
posicionen en la agenda internacional, asf como asistir y proteger a los ciudadanos
panamefios que se encuentran en el exterior.

En ese aspecto, la Carrera Diplomatica y Consular esta dirigida a panamerios
con estudios y especializaciones diversas, vinculadas a los Objetivos de Desarrollo
Sostenible. Los que logren ingresar a dicha Carrera, representaran los intereses de
Panamé en el exterior, ya sea desde la Cancilleria panamefia, o en alguna mision
diplomatica, ya sea Embajada, Consulado, Organismo Internacional u Oficina
Comercial.

Por su parte, el ingreso a la Carrera Diplomatica y Consular, se hace por medio
de un Concurso Publico en el que se evaldan los conocimientos y aptitudes de los o las
aspirantes, con el fin de seleccionar a los profesionales de los mas altos atributos
humanos y académicos, y el mismo consta de una fase de postulacién y otra fase del
Programa de Formacion Profesional.

De conformidad con el articulo 29 de la Ley 28 de 7 de julio de 1999,
modificado por el articulo 3 de la Ley 60 de 6 de octubre de 2015, que rige la Carrera
Diplomatica y Consular, el mismo establece que:

“Articulo 3. El articulo 29 de la Ley 28 de 1999 queda

Articulo 29: El personal de Carrera Diplomatica y
Consular es de cardcter permanente y su desempefio se
fundamenta en los principios de preparacién académica,
competencia y capacidad. El ingreso a la Carrera se harad a
partir de la categorfa de tercer secretario por medio de
concurso publico, el cual tendrd por objeto establecer la
aptitud e idoneidad de los aspirantes a la Carrera Diplomatica
y Consular, cuya base sera desarrollado en el reglamento. Para

participar en el concurso deberdn cumplir los requisitos
siguientes:
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i 19 Ser ciudadano panamefio por nacimiento, o por
naturalizacién con quince afios de residencia en el palis,
después de haberla obtenido, y estar en pleno ejercicio de sus
derechos civiles y politicos.

2. No haber sido condenado por delito doloso no
por delito contra la Administracion Publica.

3 Poseer titulo universitario a nivel de licenciatura,
postgrado, maestria o doctorado en Relaciones Internacionales
o Politica Internacional. En razén de las necesidades de la
politica exterior panamefia, excepcionalmente, el Ministro de
Relaciones Exteriores con el aval de la Comisién Calificadora
permitira la participacién de otras disciplinas, con estudios
especializados propios de su 4rea de formacién profesional,

vinculados a los temas de la agenda internacional que resulten
de interés fundamental para la Republica de Panama.”

En ese sentido, los que cumplan con los requisitos sefialados anteriormente al
momento de su postulacién y que aprueben una serie de pruebas que abarcan
tematicas referidas a Derecho Internacional Ptblico y Privado, Politica Exterior de
Panami, Relaciones Internacionales e Historia de Panama y temas Nacionales,
examenes de conocimientos del idioma inglés y de espafiol, asf como una prueba
psicométrica para identificar y evaluar su perfil de competencias profesionales y una
Entrevista personal, pasaran a la siguiente fase del programa.

Los postulados que fueron aceptados, pasaran a la fase del Programa de
Formacién Profesional, misma que estd orientada a desarrollar conocimientos y
competencias profesionales inherentes al ejercicio de la Carrera Diplomatica y
Consular, con una matriz académica en el que se desarrollaran cuatro (4) ejes:
Intereses nacionales, Objetivos Estratégicos Nacionales, Objetivos de Politica Exterior
y Objetivos Institucionales.

Al finalizar el Programa de Formacién Profesional, aquellos que obtengan una
calificacion igual o superior a 81/100, segin el Orden de Mérito y el nimero de
vacantes disponibles ingresaran cargo de Terceros Secretarios de Carrera Diplomatica

y Consular.
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Ahora bien, en la situacién juridica que se plantea, el activador constitucional
aduce como infringido de manera directa el articulo 67 del Estatuto Fundamental, que
establece que: “A trabajo igual en idénticas condiciones, corresponde siempre igual
salario o sueldo..”. De la lectura a la norma constitucional, se establecen dos
condiciones para que los servidores publicos; en este caso, miembros de la Carrera
Diplomética y Consular, tengan derechos al mismo salario, estos son: “igualdad del
trabajo”y “condiciones idénticas”.

En el primer aspecto “igualdad de trabajo”, supone que los servidores publicos
deberan desempefiar las mismas funciones, con el mismo grado de dificultad y de
especializacion, lo que les darfa el derecho a percibir el mismo salario.

Respecto a lo anterior, este Despacho es del criterio que; si bien, para ingresar
a la Carrera Diplomadtica y Consular panamefia, se requiere de los concursantes o
postulantes los mismos requisitos, y que luego de su ingreso a la misma como “Tercer
secretario”, conforme al escalafén contemplado en el articulo 25 de la Ley 28 de 1999,
y en donde se efectuaradn los respectivos ascensos y/o concursos para los mismos,
estos deberan desempefiar las mismas funciones, no lo es que, la escala salarial
adoptada y denominadas “Nivel 1, 2 y 3", es sobre la base a un sistema de
méritos dentro de los niveles de la estructura de cargos, y en lo que se
promueve la motivacion e incentivo a los mas profesionales y eficientes de la
Carrera Diplomatica y Consular.

De lo anterior se denota, que ain cuando un miembro de la Carrera
Diplomética y Consular ocupa el mismo cargo, frente a otros, y dentro de la estructura
o clasificacién de los servidores publicos de esa Carrera, no lo es que, frente a una
posicién X, dependera del grado de especializacion que posea ese servidor publico,
toda vez que, dicha posicién, representa un mayor grado de dificultad, y que

precisamente por su especializacién, podra ejercer esa posicion.
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Por ejemplo, no es lo mismo que se envie a un miembro de la Carrera
Diplomatica a ocupar un puesto en una Embajada, Consulado, Oficina de Cooperacion
Internacional o en la misma Cancillerfa, en donde se requiere para esa posicién de
proficiencia oral o escrita de lenguas extranjeras, asi como la especializaciéon por
medio de Estudios Superiores consonos al cargo que va a desempefiar, frente a otro
que, ain cuando ocupa el mismo rango dentro escalafén dentro de la Carrera, no
cuente con tales capacidades. De alli, surge el reconocimiento contemplado en los
niveles 1, 2 y 3 de escala salarias, y dentro de cada nivel de la estructura de cargos de
la Carrera.

Aunado a esto, en el segundo aspecto “condiciones idénticas”, supone desarrollar
el mismo cargo y tener las mismas facilidades; sin embargo, tal como hemos venido
expresando, si bien, dentro del escalafén mantienen una igualdad estructural, el
desarrollo del cargo va a depender del grado de especializacién, mismo que lo hace
apto para ejercer las funciones inherentes al puesto o posicién, por lo que las
condiciones dejarian de ser idénticas ni tampoco contarfan con mismas las facilidades.

Con lo anterior, lo que la norma legal, acusada de inconstitucional busca, es
incentivar y motivar a los mas especializados y capacitados miembros de la Carrera
Diplomatica y Consular. El establecer una clasificacion por medio de los niveles 1, 2'y
3, en cada uno de los escalafones existentes en la Carrera, sugiere un reconocimiento
econdmico; es decir, un incremento salarial que, luego de evaluado el servidor de
Carrera Diplomatica y Consular por la Comision de Personal, y de haber tomado ésta
las consideraciones y las directrices establecidas en el articulo segundo del Decreto, y
bajo un sistema de méritos, se le podria otorgar el incentivo, si cumple con las
directrices advertidas.

Por su parte, el articulo 300 de la Carta Magna sefiala que:

“Articulo 300. Los servidores publicos seran de

nacionalidad panamefia sin discriminacién de raza, sexo,
religién o creencia y militancia politica.
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Los servidores publicos se regiran por el sistema de
méritos; y la estabilidad en sus cargos estara condicionada a
su competencia, lealtad y moralidad en el servicio." (La negrita
es de este Despacho).
Al respecto, la citada norma constitucional, ademas de establecer el “Principio de
Igualdad”, la misma disposicién advierte que los servidores publicos se regiran por un

sistema de méritos, hecho éste, que es consono con el contenido los articulos 302 y

305 de la excerta constitucional cuando indican que:

"Articulo 302: Los deberes y derechos de los
servidores publicos, asi como los principios para los

nombramientos, ascensos, suspensiones, traslados,
destituciones, cesantia y jubilaciones seran determinados
por la Ley.

Los nombramientos que recaigan en el personal de
carrera se haran con base en el sistema de mérito.

Los servidores publicos estin obligados a
desempeiiar personalmente sus funciones a las que
dedicaran el maximo de sus capacidades y percibiran por
las mismas una remuneracion justa.” (La negrita es de este
Despacho).

“Articulo 305: Se instituyen las siguientes carreras en
la funcién publica, conforme a los principios del sistema de
méritos:

La Carrera Administrativa.

La Carrera Judicial.

La Carrera Docente.

La Carrera Diplomatica y Consular.
La Carrera de las Ciencias de la Salud.

La Carrera Policial.

La Carrera de las Ciencias Agropecuarias.

La Carrera del Servicio Legislativo.

i @ o & O B

Las otras que la Ley determine.

La Ley regularala estructura y organizacion de
estas carreras de conformidad con las necesidades de la
Administracién” (La negrita es de este Despacho).

En ese orden de ideas, ademas de establecerse por mandato constitucional un

sistema de mérito para los servidores publicos, tal como se advierte en el articulo
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302 citado, cuando sefiala que: “los nombramientos que recaigan en el personal de
carrera se haran con base en el sistema de mérito”, el articulo 305 de la Carta
Politica, establece una serie de carreras politicas; entre éstas, la Carrera Diplomatica
y Consular y expresa que la ley regulara la estructura y organizacion de estas
carreras de conformidad con las necesidades de la Administracion.

Asi las cosas, y contrario a lo sefialado por el activador constitucional, al aducir
como infringido de manera directa el articulo 67 del Estatuto Fundamental, que
establece que: “A trabajo igual en idénticas condiciones, corresponde siempre igual
salario o sueldo...”, puede apreciarse que los supuestos establecidos en los articulos
302 y 305 de la Constitucién Politica estan contenidos en el Decreto Ejecutivo 22 de
16 de mayo de 2017.

Al respecto, las normas constitucionales advertidas, guardan relacién con el
reconocimiento de los derechos y deberes de los servidores publicos; y en los que se
encuentran que: “los nombramientos que recaigan en el personal de carrera se hardn
con base en el sistema de mérito”; “Los servidores puiblicos estdn obligados a
desempefiar personalmente sus funciones a las que dedicardn el mdximo de sus
capacidades y percibirdn por las mismas una remuneracion justa”; y por ultimo, la
existencia de la reserva legal, que establece que “la ley regulard la estructura y
organizacién de estas carreras de conformidad con las necesidades de la
Administracion”.

A juicio de este Despacho, el articulo 302 de la Constitucién Politica, da la
potestad a que sean determinados por Ley, los deberes y derechos de los servidores
ptblicos, asimismo, como los principios que deben tomarse en cuenta para el
nombramiento, ascensos, suspensiones, traslados, destituciones, cesantia y
jubilaciones, en lo que se incluyen en base a un sistema de méritos, las clasificaciones o
reclasificaciones para el reconocimiento de incrementos salariales dentro de un mismo

rango del escalafon, sin que esto constituya una infraccién constitucional, mas ain
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cuando la propia Carta Magna establece en su articulo 305, que las carreras de la
funcién publica, entre éstas, la Diplomatica y Consular, se fundan o establecen
conforme a los principio de sistema de méritos.

Por otra parte, el letrado advierte que el Decreto 22 de 16 de marzo de 2017,
ha transgredido por violacion directa, el articulo 4 de la Carta Magna, toda vez que, a
su juicio, se estarfa violando lo contemplado en la Carta Universal de los Derechos
Humanos, especificamente el articulo 23, mismo que sefiala que: “1. Toda persona
tiene derecho al trabajo, a la libre eleccién de su trabajo, a condiciones equitativas y
satisfactorias de trabajo y proteccién contra el desempleo. 2. Toda persona tiene derecho,
sin discriminacién alguna, a igual salario por trabajo igual”.

Ahora bien, el citado articulo 23 enuncia diferentes componentes de los
derechos econémicos, sociales y culturales; y en el que se defiende el derecho a unas
condiciones de trabajo equitativas y satisfactorias, que implican un salario coherente
con el trabajo realizado. En ese sentido, protege; ademas de otros componentes,
cualquier tipo de discriminacién cuando no se remunera de manera justa los trabajos
realizados por el trabador.

En ese orden de ideas, y distinto a lo sefialado por el activador constitucional, el
Decreto acusado de inconstitucional no estarfa vulnerando el articulo 4 de la
Constitucion Politica, porque no es contrario a lo establecido en la Carta Universal de
los Derechos Humanos; toda vez que, no existe ningin tipo de discriminacion ni
desigualdad salarial, sobre la base de una remuneracion justa; es decir, igual salario
por igual trabajo, respecto a la escala salarial adoptada por el Decreto 22 de 16 de
marzo de 2017.

Decimos lo anterior, porque tal como se observa, el articulo 25 de la Ley 28 de
7 de julio de 1999, “Que dicta la Ley Orgdnica del Ministerio de Relaciones Exteriores y
se establece la Carrera Diplomdtica y Consular”, establece un rango de escalafén que va

desde el Tercer secretario, como punto de partida a esa Carrera, hasta el maximo
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escalafén dentro de esa estructura que lo es el Embajador, y en donde cada rango, se
contempla un salario base para los servidores publicos que han podido ingresar a la
Carrera Diplomatica y Consular.

En ese sentido, a juicio de esta Procuradurfa no se configurarfa una violacion
constitucional ni convencional invocada, al no existir discriminacién alguna, a igual
salario por trabajo igual, toda vez que, tal como se desprende del citado articulo 25
de la Ley 28 de 7 de julio de 1999, se contempla para cada funcionario de la Carrera
Diplomética y Consular, un salario base, y conforme a los escalafones que
corresponden con la estructura de cargos o clasificacion de los funcionarios.

Aunado a lo anterior, y como ya lo hemos indicado, el escalafon de la Carrera
Diplomatica y Consular, corresponde con la estructura de cargos o clasificacion de los
servidores publicos que forman parte de esa Carrera, segin su cargo, grado, categoria
y antigiiedad y en el que lo niveles 1,2 y 3, adoptados en el Decreto 22 de 16 de
marzo de 2017, corresponden al reconocimiento por un sistema de méritos, dentro de
cada nivel el escalaféon o estructura de cargos, y en los que se promueve la motivacion e
incentivo a los profesionales miembros de la Carrera, sin que eso se traduzca en un
acto de discriminacién, ni de desigualdad, ni violatorio de la Constitucién, ni de la
convencionalidad.

Ademas, dichas competencias, son parte del incentivo producto de la
profesionalizacion de los miembros de la Carrera Diplomatica y Consular, conforme a
lo establecido en el articulo 62 del Decreto Ejecutivo 135 de 27 de julio de 1999,
modificado por el articulo 13 del Decreto 255 de 13 de diciembre de 2016 “ Que creala
Comisién de Personal, como Unidad Asesora al Despacho de la Ministra de Relaciones
Exteriores y modifica y adiciona el Decreto Ejecutivo 135 de 27 de julio de 1999, y el
Decreto Ejecutivo 131 de 13 de junio de 2001, modificado por el Decreto Ejecutivo 417

de 20 de octubre de 2015, y que sefiala lo siguiente:
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Articulo 13. Se modifica el articulo 62 del Decreto
Ejecutivo 135 de 27 de julio de 1999, para que quede asf:

“Articulo 62: De la Profesionalizacion de la Carrera
Diplomatica y Consular. A fin de poner en practica la
profesionalizacion del Servicio Exterior, la Cancillerfa tomara
las providencias necesarias para que cada mision diplomatica y
consular cuente con los funcionarios de la Carrera Diplomatica
y Consular que sean dispensables para el adecuado
funcionamiento de la misma.

El escalafén de la carrera diplomatica y consular y la
hoja de servicio son los medios de registro del rango, los
méritos y la antigiiedad de los funcionarios inscritos en él.

El escalafén y la hoja de servicio deberan contener
todos los datos relativos a los funcionarios escalonados que
interesen a su desempefio como tales y, por lo menos, los
relativos a inscripcién, ascensos, traslados, comisiones,
evaluaciones y pruebas presentadas, y retiro.

La funcién de llevar el escalafén de la Carrera
Diplomética y Consular y la Hoja de Servicio, asi como la

custodia del mismo, corresponde a la Direccién de Carrera
Diplomatica y Consular”.

La situacién juridica planteada permite establecer, y sobre la base del articulo
302 de la Carta Magna, que los servidores publicos de Carrera Diplomatica y Consular,
estan obligados a desempefiar personalmente sus funciones a las que le dedicaran el
méximo de sus capacidades y por el cual percibiran por las mismas una remuneracion
justa.

En igual sentido, el demandante sefial6, que el Decreto acusado de
inconstitucional, viola de manera directa por omisién el articulo 19 de la Carta Magna,
mismo que establece lo siguiente:

“Articulo 19. No habrad fueros o privilegios ni
discriminacién por razén de raza, nacimiento, discapacidad,
clase social, sexo, religién o ideas politicas”.

A su criterio, el Decreto 22 de 16 de marzo de 2017, discrimina a las
personas que ocupan la mismas condiciones laborales y que desempefian las mismas
funciones, por lo que existe una diferenciacién salarial por igual desempefio (Cfr. foja

4 del expediente judicial).
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Ahora bien, en atencién al principio de universalidad constitucional
consagrado en el articulo 2566 del Cédigo Judicial, nuestro analisis no se puede limitar
al estudio de las disposiciones tachadas de inconstitucionales; es decir, “dnicamente
a la luz de los textos citados en la demanda”, sino que deben examinarse con todos
los preceptos de la Constitucién Politica.

Del contenido de la norma constitucional antes citadas, este Despacho desea
advertir que la garantia establecida en el articulo 19 del texto constitucional citado,
proclama el principio de igualdad de trato hacia todas las personas, y que estd
{ntimamente relacionada con el principio de igualdad ante la Ley previsto en el
articulo 20 de la Carta Magna, por lo que ambos suponen una proteccion o garantia
frente a todo acto o trato discriminatorio o privilegio. El articulo 20 del texto
constitucional sefiala que:

“Articulo 20. Los panamefios y los extranjeros son
iguales ante la Ley; pero esta podrd, por razones de trabajo, de
salubridad, moralidad, seguridad publica y economia nacional,
subordinar a condiciones especiales o negar el ejercicio de
determinadas actividades a los extranjeros en general. Podran,
asimismo, la Ley o las autoridades, segin las circunstancias,
tomar medidas que afecten exclusivamente a los nacionales de
determinados pafses en caso de guerra o de conformidad con
lo que se establezca en tratados internacionales”.

Asi las cosas, tal como se observa en el libelo de la demanda de
inconstitucionalidad presentada, el actor indica que existe por parte del Decreto 22
de 16 de marzo de 2017, una violacién directa por omisiéon del articulo 19
constitucional citado, ya que a su criterio, el adoptar una escala salarial, en la que se
incluyen diferentes niveles, y dentro de cada uno de los rangos establecidos en la
Carrera Diplomatica y Consular, constituye a su juicio, un acto discriminatorio frente a
su par, toda vez que, ocupan la mismas condiciones laborales y que desempeiian las
mismas funciones, por lo que existe una diferenciacién salarial por igual desempefio.

En ese orden de ideas, y ante la situacion planteada por el activador

constitucional, esta Procuraduria cree necesario advertir, lo que el Pleno de la Corte
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Suprema de Justicia mediante Sentencia de 23 de mayo de 2016, ha expresado en
cuanto al sentido y alcance del derecho de igualdad consagrados en los articulo 19 y

20 de la Carta Magna, al sefialar que:

" el alcance que la jurisprudencia patria le ha atribuido
a los articulo 19 y 20 de nuestra Carta Magna.

Los preceptos constitucionales en comento estan
dirigidos a la prohibicién de fueros y privilegios personales y
distingos por razén de condiciones en ellos sefialadas, es decir,
la creacién de situaciones injustas de favor o exencion en
beneficio de determinadas personas, o de limitaciones o
restricciones injustas o injuriosas que extrafien un trato
desfavorable o favorable para quienes en principio se
encuentren en la misma situacién que otras por razén de
nacimiento, condicién social, raza, etc.

En sintesis, el principio de igualdad que se desprende de
la estructura y caracter mismo de la Constitucion Nacional
consiste en que no se establezcan excepciones o privilegios que
excluyan a uno de lo que se concede a otros en iguales
circunstancias...(Gaceta Oficial, N922,999, viernes 22 de marzo
de 1996, pag 30).

Igualmente el Doctor César Quintero, en relacion al
articulo 21 de la Constitucidn, hoy articulo 19 indicé:

‘Todo lo expuesto indica que Ila
Constituciéon no prohibe que haya o se
establezcan distinciones entre los habitantes
del Estado. Lo que prohibe, pues, es que haya
distingos. Y esto nos lleva, por fin, a precisar
este término. El distingo entrafia una limitacion o
restriccién injusta; un trato desfavorable para
determinadas personas que, en principio, se
hallan en la misma situacién que otras que, sin
embargo, reciben un trato favorable. El concepto
de distingo SE IDENTIFICA, asf, como el de
discriminacion, el cual, no obstante ser un
neologismo quizd exprese mejor la idea que
hemos tratado de explicar.

Pues, el término discriminacion, muy
usado en otros idiomas, significa distincién
injusta e injuriosa.

Esto es, pues, lo que el articulo que
examinamos prohibe, o sea que las normas
legales establezcan, o las autoridades publicas
practiquen, un tratamiento desfavorable
contra cualquier persona por la sola razén de
su raza, nacimiento, clase social, sexo,
religion o ideas politicas.



Toda esta larga exposicion nos lleva a
concluir que el principio de la igualdad ante la
Ley consiste, como ha dicho mas de una vez la
Corte Suprema de la Argentina, en que no se
establezca excepciones o privilegios que
excluyan a unos de los que se concede a otros en
iguales circunstancias’. (C.S.J. Pleno, fallo de 27
de junio de 1996).

Agrega la Licenciada Virginia Arango de Mufioz, en su
exposicién que trataba sobre 'El principio de igualdad y la no
discriminacién’, y haciendo referencia al articulo 19 de la
Constitucion:

‘De la norma transcrita se desprende que la
Constitucion panamefia prohibe (sic) todo acto discriminatorio
por razon de raza, nacimiento, clase social, sexo, religion o
ideas politicas de donde se deduce que todas las personas en
situaciones semejantes deben ser tratadas en condiciones
idénticas teniendo por tanto el derecho de ejercer y disfrutar
de todos los derechos fundamentales consagrados en este texto
legal. (lo subrayado es de la Corte).

La prohibicién de la discriminacion, prevista en el
articulo 19 del texto constitucional, proclama entonces, la
igualdad de trato de todas las personas; de ahi que esta
prerrogativa opera ante todos (la Ley y los particulares) y
aparezca bajo la formula de 'Todos’, 'Nadie', etc.

La garantfa contenida en el articulo 19 esta
intimamente relacionada con el principio de igualdad ante la
Ley, previsto en el articulo 20 de nuestra Constitucion, ya que
ambos suponen una garantfa frente a cualquier trato
discriminatorio o privilegio.

.. Desde este punto de vista se 'prohibe (sic) también
que las normas legales establezcan o las autoridades publicas
practiquen, un tratamiento desfavorable contra cualquier
persona por la sola razén de su raza, nacimiento, clase social,
sexo, religién o ideas politicas (Cfr. QUINTERO, César. Derecho
Constitucional Panamefio. Impresora Lehmann, San José, 1967,
p. 130);

'En efecto, la ley singular no puede regular en forma
diversa, sin justificacién adecuada, situaciones semejantes o
iguales. Por ello, cuando la ley sea tal que excluye de su
regulacién o reglamenta en forma diversa situaciones
semeiantes respecto de aquélla o aquéllas singularmente
reglamentadas, incurre en una evidente violacién del principio
de icualdad, toda vez que estarfa estableciendo injustificadas
condiciones de ventaia o desventaja para los sujetos ubicados
en situaciones reguladas por su normativa, en relacién con las
situaciones  juridicas  correspondientes  a aquellos
administrados que han sido excluidos de su regulacion. Dentro
de estos limites, es la discrecionalidad del legislador la que
debe determinar el ambito de la disciplina normativa que debe
adoptarse correspondiendo, por su parte a los tribunales
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establecer si la ley crea o no una normativa concreta
justificada™ (HERNANDEZ, Rubén y TREJOS, Gerardo. Las
Libertades Publicas, pp. 172-173.) (Citado en el Fallo de 18 de
febrero de 2004. Inconstitucionalidad promovida por el
licenciado Martin Molinar). (lo subrayado es de la Corte).

‘Los articulos 19 y 20 de la Constitucion Nacional
consagran, conjuntamente, el principio de igualdad ante la ley,

Sobre este particular, el doctor César Quintero ha
manifestado que las citadas normas tienen muy poco sustancia
normativa, ya que sélo proclaman -y acaso innecesariamente-
un principio evidente que se desprende de la estructura y
caracter mismos de la Constitucion, por lo cual resulta un poco
irénico que sea invocado con tanta insistencia. (Cfr. QUINTERO,
César. Derecho Constitucional. Tomo 1. Editorial Lehman, San
José, Costa Rica, 1967, pags. 142-143).

Por su parte, el Articulo 19 fundamental prohibe, de
manera especifica, cualquier tipo de discriminacién o privilegio
de naturaleza personal, entendiendo por discriminacién, una
limitacién o restriccién injustas, o que las normas legales
establezcan un tratamiento desfavorable contra cualquier
persona, por la sola razon de la raza, nacimiento, clase social,
sexo, religién o ideas politicas. (lo subrayado es de la Corte).

La Corte Suprema, en sentencia de 18 de febrero de
1983, sefiald que la discriminacion, tal como lo consagra el
Articulo 19 constitucional, s6lo se produce cuando, como
consecuencias de alguna de las circunstancias previstas en la
disposicién, se crea algin poder o prerrogativa a favor de
determinada persona, con lo cual se rompe la igualdad ante la
ley, de los integrantes de la comunidad nacional.

En el contexto constitucional que nos ocupa, debemos
entender los términos ‘fuero’ y ‘privilegio’ como sinénimos. El
privilegio entrafia una ventaja exclusiva, derivada de la ley,
para un grupo particular o privado y, cuando es personal, es
una ley de excepcion para una persona o para un grupo social,
por razones puramente personales. Dice el Dr. Quintero, en la
obra citada, que este ultimo es el privilegio que nuestra
Constitucién prohibe, el de tipo personal. Ob. cit,, Pag. 140).

Con relacién al Articulo 20 fundamental podemos decir
entonces, que una norma es violatoria del principio de
igualdad, cuando establece diferencias subjetivas, que no estan
relacionadas con el fin debido de la ley. Ello implica, por
ejemplo, que no debe haber diferencias al juzgar a los
ciudadanos o a los extranjeros.

En relacién al articulo 19 de la Carta Fundamental, la
jurisprudencia ha reiterado ciertas consideraciones, como son
que:
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1. La prohibicién que enuncia el citado articulo 19 de
establecer fueros y privilegios, de por si no le asegura al
individuo una igualdad plena y absoluta de derechos.

2. Ademas de prohibir los fueros y privilegios
personales, prohifbe la discriminacién por raza, nacimiento,
sexo, religién o ideas politicas.

3. Los fueron y privilegios personales prohibidos por
dicha disposicién ‘son aquellas situaciones odiosas e
injustificadas de ventajas exclusivas para un grupo de personas
o personas determinadas’, que no necesariamente tienen que
fundarse en la raza, nacimiento, sexo, ideas politicas o religion.
(Ver Fallo de 5 de septiembre de 1994, demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 139 del Cédigo Civil).

En otras palabras, esta Corporacion ha sostenido que el
articulo 19 de la Carta Fundamental no debe ser interpretado
de manera restrictiva, pues la disposicion es clara al establecer
que mo habra fueros y privilegios personales’; lo que implica
que ‘la Constitucion permite los fueros y privilegios, siempre y
cuando favorezcan a un sector de la poblacion, sin establecer
favoritismo en beneficio de una persona, es decir fueros y
privilegios personales’ (Ver fallo 19 de enero de 1996,
demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 218 del
Cédigo de la Familia).

raza, nacimiento, clase social, sexo, religion o ideas politicas.

donde se sefiald lo siguiente:

"

Toda esta larga exposicion nos
lleva a concluir que el principio de la
igualdad ante la Ley consiste, como ha
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Conforme a lo sefialado por la Corte Suprema en Pleno, en las citas expuestas, si
bien la Constitucién Politica protege el principio de igualdad; ésta no prohibe que se
establezcan distinciones entre los habitantes del Estado. Lo que sf prohibe es que se
establezcan distingos; es decir, que las normas legales en su contenido o contexto,
establezcan condiciones de discriminacion, o que las autoridades publicas practiquen,

un tratamiento desfavorable contra cualquier persona por la sola razon de su

Lo anterior, est4 recogido en la Sentencia de 28 de diciembre de 1993, misma

que hace una interpretacién al citado articulo 19 de la Constitucién Politica, y en
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dicho més de una vez la Corte Suprema de

la Argentina, en que no se establezca

excepciones o privilegios que excluyan

a unos de los que se concede a otros en

iguales circunstancias.”

De la Sentencia citada, se destaca el hecho que la
Constitucién Politica no impide que se establezcan
distinciones entre los habitantes del Estado, puesto que, lo
que prohibe es que haya distingos, entendiendo por éstos
“ una limitacibn o restriccion injusta; un trato
desfavorable para determinadas personas que, en
principio, se hallan en la misma situacion que otras que,

)

sin embargo, reciben un trato favorable...”, motivo por el
cual el Doctor César Quintero, citado por nuestro Maximo
Tribunal de Justicia, sostiene que el concepto de distingo se
identifica con el de discriminacion.

..” (La negrita es de este Despacho).

Tal como lo hemos sefialado a lo largo de la presente opinion, el Decreto 22 de
16 de marzo de 2017, acusado de inconstitucional, no contiene en su ordenamiento
juridico aspectos de desigualdad, al no existir, a juicio de este Despacho, ningin tipo
de discriminacién por desigualdad salarial, sobre la base de una remuneracion justa;
es decir, igual salario por igual trabajo.

Conforme a lo anterior, la Ley 28 de 7 de julio de 1999, “Que dicta la Ley
Orgdnica del Ministerio de Relaciones Exterioresy se establece la Carrera Diplomdtica y
Consular”, en su articulo 25 contempla rangos de escalafén que van desde Tercer
secretario, hasta el rango de Embajador, mismos que tienen establecidos un salario
base para cada rango, seglin la estructura de cargos que conforman dicha Carrera.

Al respecto, a esa estructura de cargos establecida en la citada Ley de Carrera
Diplomética y Consular y con base a su cargo, grado, categorfa y antigiiedad, se le
adiciona mediante el Decreto 22 de 16 de marzo de 2017, tres (3) niveles en cada
uno de los rangos establecido, y en los que se contempla un incremento salarial
como incentivo y reconocimiento al profesionalismo y la eficiencia de cada

diplomatico de carrera, por lo que lejos considerarse como discriminatorio o



24

desigual, o considerarse un fuero o privilegio, promueve la motivacion e
incentivo a los profesionales miembros de la Carrera.

Como corolario de lo anterior, la adopcion de los niveles 1, 2’y 3 contemplados
en el Decreto acusado, no constituye un trato desfavorable o distingo para los
miembros de la Carrera Diplomdtica que, en principio, se hallan en el mismo
rango dentro del escalafon; sino, una distinciéon para aquellos que, sobre los
criterios establecidos en el Articulo Segundo del citado Decreto, dichas
competencias adquiridas, son reconocidas mediante un incentivo (incremento
salarial) producto de su profesionalismo, eficiencia y preparacion, a cada uno de
los miembros de la Carrera Diplomatica y Consular, sin distingo alguno.

En el marco de las consideraciones antes expuestas, este Despacho solicita a
los Honorables Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, en Pleno, se sirvan
declarar que NO ES INCONSTITUCIONAL, el Decreto 22 de 16 de marzo de 2017,
emitido por conducto del Ministerio de Relaciones Exteriores, “Por el cual se adopta la
escala salarial de los funcionarios de Carrera Diplomatica 'y Consular del Ministerio de
Relaciones Exteriores”, porque no infringen los articulos 4, 19 y 67 ni algln otro de la
Constitucién Politica de la Republica; tampoco el articulo 23 de la Carta Universal de
los Derechos Humanos.

Del Honorable Magistrado Presidente,

nggerto éiéllez Montenegro

Procurador de la Administracion

o G g. &
Cedilia Elena Lopez Cadogan
Secretaria General, Encargada
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