REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA - SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

Panama, nueve (09) de diciembre de dos mil veintidos (2022).

VISTOS:

La Firma de Abogados TC TAYLOR LAW ADVISORS, actuando en
nombre y representacion de LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO, ha
interpuesto Demanda Contencioso Administrativa de Plena Jurisdiccion para que
se declare nula, por ilegal, la Nota SCAJ-54-16 de 19 de febrero de 2016,
emitida por la Procuraduria de la Administracion, y para que se hagan otras
declaraciones.

|. PRETENSIONES DE LA DEMANDA.

Como ya hemos adelantado, la parte actora solicita mediante Demanda
visible de foja 4 a 16 del Expediente Judicial, que se declare nula, por ilegal, el
acto contenido en la Nota SCAJ-54-16 de 19 de febrero de 2016, emitida por la
Procuraduria de la Administracion, por medio de la cual se resolvidé negarle el
pago en concepto de Prima de Antigliledad previamente solicitada por la hoy

demandante.
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Finalmente, y como consecuencia de la declaratoria de nulidad del acto
administrativo impugnado, peticiona que se declare la obligacion a cargo de la
Procuraduria de la Administracion de pagar a su favor el monto correspondiente
en concepto de Prima de Antigiiledad que aduce le corresponde.

|. ANTECEDENTES.

En los hechos planteados por los apoderados judiciales de LOURDES
DEL CARMEN MORENO CEDENO, sefalan que esta inicié labores en la
Procuraduria de la Administracion el dia 15 de mayo de 1991, siendo acreditada
en el afio 2004 como funcionaria de Carrera Judicial, tal como consta en el
Certificado de Carrera Judicial No.017, aportado en calidad de prueba.

Prosiguen sefialando, que su representada por medio de memorial de 15
de diciembre de 2015, present6 su renuncia irrevocable al cargo que ocupaba en
la Entidad. Del mismo modo, manifiestan que a través de Nota de 15 de
diciembre de 2015, LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO solicitd el
reconocimiento de la Prima de Antigiiedad por el periodo de mas de veinticuatro
(24) afios laborados ininterrumpidamente en la Procuraduria de la
Administracion.

Bajo esos términos, relatan que mediante la Nota SCAJ-54-16 de 19 de
febrero de 2016, la Institucién requerida le nego la peticion descrita en el parrafo
precedente, motivo por el cual acudieron ante esta Sala Tercera de o
Contencioso Administrativo para interponer la Accién objeto de estudio.

Il. NORMAS QUE SE ESTIMAN VIOLADAS Y EL CONCEPTO DE LA
VIOLACION.

De un estudio de la Demanda presentada, se observa que la declaratoria

de ilegalidad se sustenta en la violacion de las normas siguientes:



e Articulo 82 de la Ley 53 de 2015, que regula la Carrera Judicial
en el Organo Judicial.

Manifiestan que se ha violado esta excerta, toda vez que aunque la
misma fue expedida con el objeto de regular lo referente a la bonificacion a la
que tienen derecho los funcionarios de la Carrera Judicial del Organo Judicial,
por antigiiedad del servicio, lo cierto es que ante la ausencia de una normativa
aplicable a los funcionarios de la Procuraduria de la Administracion que
obtuvieron su certificado de Carrera Judicial, la misma debe ser considerada al
momento que alguno de esos funcionarios sea desvinculado, por lo tanto, debi6
aplicarse en favor de LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO para
reconocerle la Prima de Antigiiedad a la que tenia derecho, lo cual, a juicio de la
accionante, no sucedio.

e Articulos 45 y 406 del Codigo Judicial.

Arguyen que se han conculcados ambas normas de forma conjunta,
puesto que, segun se expresa en el libelo de Demanda, “al disponer que los
mismos derechos que tienen los funcionarios del Organo Judicial, los tendran los
del Ministerio Publico y viceversa, entre los que se menciona a percibir
emolumentos, no se esta refiriendo Unicamente al salario, sino a cualquier
estipendio a que tengan derecho tales servidores judiciales, llamese décimo
tercer mes, vacaciones., bonificacion, jubilacion, viaticos, efc...”, por tanto, y en
base a dicha normativa, considera la demandante que debi6 haberse reconocido
a su favor el pago de la Prima de Antigliedad.

ll. CONTESTACION DE LA DEMANDA.

La Procuradora de la Administraciéon, Encargada, mediante su Vista Fiscal
No. 1740 de 9 de diciembre de 2021, visible a fojas 100 a 112 del Expediente
Judicial, presenta escrito de Contestacion de Demanda, a través del cual solicita

a los Magistrados que integran la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo

|9



de la Corte Suprema de Justicia, que denieguen las pretensiones formuladas por
la parte actora, pues, desde su oOptica, no le asiste el derecho invocado.

Primeramente, expone el Representante del Ministerio Publico que la
activadora de la via solicita el pago de la bonificacion por antigiiedad y prima de
antigiledad, figuras que difieren entre si y tienen propositos diferentes.

Respecto de la Bonificacion por Antigiedad, manifiesta que la actora
solicitd el pago en dicho concepto con fundamento en lo dispuesto en el articulo
82 de la Ley 53 de 2015, que Regula la Carrera Judicial, no obstante, al
momento en que la peticion fue formulada, ya se encontraba vigente la Ley 1 de
2009, que instituydé la Carrera del Ministerio Publico y que subrogd las
disposiciones contenidas en el Titulo XllI, Libro Primero del Codigo Judicial,
referentes a la Carrera Judicial, tal como lo preceptua el articulo 75 de dicho
Cuerpo Normativo, por lo cual no eran aplicables a la demandante.

Sobre la Prima de Antigiiedad, indica que el reconocimiento de la misma
en el sector publico se introdujo con el articulo 1 de la Ley 39 de 2013,
modificado por el articulo 3 de la Ley 127 de 2013, posteriormente derogado por
la Ley 23 de 2017.

En este sentido, relata que al momento de la desvinculacion de la referida
funcionaria era precisamente la Ley 39 de 2013, modificada por la Ley 127 de
2013, la cual se encontraba vigente, por tanto era necesario que la servidora
publica estuviera desvinculada definitivamente del servicio del Estado, lo cual
ocurria luego de transcurrido el lapso de sesenta (60) dias sin que prestara
servicios en algun otro Ente estatal.

No obstante lo anterior, sefiala la Procuraduria de la Administracion que
LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO sigui6 vinculada al servicio
publico, al ser funcionaria del Organo Judicial, lugar al que ingreso a laborar el 4
de enero de 2016, es decir, previo al término de desvinculacion definitiva

contemplado en la Norma.
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De ahi que considere que la Nota SCAJ-54-16 de 19 de febrero de 2016,
no es ilegal.

V. ANALISIS DE LA SALA.

Evacuados los tramites procesales pertinentes, procede la Sala a realizar
un examen de rigor.

La sefiora LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO, que siente su
derecho afectado por la emision de la Nota SCAJ-54-16 de 19 de febrero de
2016, emitida por la Procuraduria de la Administracién; estando legitimada
activamente, de conformidad con el articulo 42b de la Ley 135 de 1943, presento
Demanda Contencioso Administrativa de Plena Jurisdiccion ante esta Sala,
Tribunal competente para conocer de este negocio juridico, por disposicion del
articulo 97 del Codigo Judicial, para que se declare nulo, por ilegal, el acto antes
referido y como consecuencia de ello, se ordene el reconocimiento de la Prima
de Antigliedad que considera le asiste.

En razon de lo expuesto, corresponde a la Sala determinar la legalidad
del acto impugnado, por medio del cual se niega el reconocimiento de la Prima
de Antigiiedad de la demandante, en base a las motivaciones en él expuestas
y a las consideraciones esbozadas por la entidad demandada en su escrito
de Contestacion de Demanda.

Cuestion previa.

Como punto de partida, debemos advertir que la atenta lectura de la
Accién Contencioso Administrativa de Plena Jurisdiccion sometida a nuestro
conocimiento, pone de relieve que la activadora legal fundamenta su pretension
invocando una peticion formulada en la Via Gubernativa ante la Procuraduria de
la Administracion a través de la cual, supuestamente, solicito el reconocimiento y
pago de diversas prestaciones como lo son la Prima de Antigtiedad y el Bono

por Antigliedad.
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No obstante lo anterior, la atenta lectura de la aludida peticion de 15 de
diciembre de 2015, presentada por la parte actora como prueba de su
pretension, pone de relieve que la misma solamente verso sobre la solicitud de
reconocimiento y pago de la Prima de Antigliedad, no requiriéndose mediante la
misiva en cuestion el pago de ningun otro tipo de prestacién o Derecho

Adquirido adicional.

Lo anterior, tal puede comprobarse en la parte petitoria del memorial de
15 de diciembre de 2015, que consta a fojas 21 y 22 del Expediente Judicial, y
cuyo tenor literal es el siguiente:

“En consecuencia de lo antes expuesto, le solicito respetuosamente que
se me reconozca una prima de antigiiedad por los veinticuatro (24) afos de
servicio en la Procuraduria de la Administracion como funcionaria adscrita a la
Carrera Judicial del Ministerio Publico, condicién que adquiri por medio del
Certificado de Carrera 07, expedido por esa entidad ministerial, en los términos
descritos en la tabla reproducida en la propia Ley 53 de 20015 (sic).” (El
resaltado es nuestro).

En razoén de lo anterior, queda claro entonces que el pronunciamiento de
esta Sala Tercera solo debe versar por aquello que fue peticionado por el
recurrente en la Via Gubernativa, es decir, el pago de la Prima de Antigliedad,
por lo que no corresponde realizar un estudio sobre otras prestaciones que,
reiteramos, no fueron solicitadas primeramente en la via correspondiente.

Siendo ello asi, se desprende de las pretensiones de la accionante y de
las normas invocadas por sus apoderados judiciales, que el problema juridico
planteado va encaminado a determinar los siguientes aspectos: 1) Si le asiste el
Derecho a LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO de acceder al
reconocimiento del pago de la Prima de Antigliedad en virtud de la relacion

laboral que mantenia con la Procuraduria de la Administracion, y; 2) En caso



que le asista tal Derecho, determinar el momento de eficacia y exigibilidad desde
el cual debe hacerse efectivo.

Concepto y naturaleza de la Prima de Antigliedad.

Asi las cosas, como quiera que la Accion objeto de nuestro estudio versa
sobre aspectos relacionados a la Prima de Antigiedad, consideramos oportuno
iniciar nuestro analisis realizando una sucinta anotacion sobre esta importante
figura, a fin de tener mayor claridad sobre la naturaleza y, sobre todo, alcance de
la misma en el sector publico.

En primer lugar, debe decirse que la compensacion por tiempo de
servicios, también llamada Prima de Antigledad, pese a tutelar un mismo
derecho de proteccién laboral, es conocido de diversas formas a nivel global.
Asi, el autor Fernando Alvarez Ramirez' indica lo siguiente:

“La Compensacion por Tiempo de Servicios es conocida
con diversas expresiones. No todas las legislaciones emplean
el mismo nombre para denominarla. En Italia, donde tuvo su
origen, la nueva ley la llama ‘Indemnizacion de Antigliedad’. La
legislacion argentina, a través de las leyes Nos. 11729 y 17391,
usa el nombre de ‘Indemnizaciéon por Despido o Antigledad’.
En Chile, el Codigo de Trabajo de 1931, la llama
‘Indemnizaciéon por Tiempo o Afios Servidos’. En México, el
Cédigo de Trabajo de 1931, la identifica con el nombre de
‘Indemnizacion de Cesantia’. El Cédigo de Trabajo del Ecuador
usa el nombre de ‘Fondo de Reserva’. En Colombia se le
conoce con el nombre de ‘Auxilio de Cesantia’. En Venezuela
‘Indemnizacién por Antigledad'. En Bolivia se le conoce como
‘Indemnizacion por Tiempo de Servicios’.

Otras legislaciones latinoamericanas emplean las
denominaciones de ‘Indemnizacion por Tiempo Servido’,
‘Indemnizacion por Antiglledad en el Trabajo”

En su sentido mas amplio, tenemos que la Prima de Antigiedad se
constituye como una retribucion, independiente a la remuneracion, a la que tiene
derecho el servidor por el desgaste de energias experimentado anualmente, la
cual no es pagada al término de cada afo, sino al final de la terminacion de las
relacion laboral y cuya cuantia se determina en funcién al monto del sueldo

percibido y al tiempo de servicio del trabajador.

1 Obra “Compensacion por tiempo de servicios”.



El respetado autor Guillermo Cabanellas?, sobre esta figura, indico “que
se trata de la compensacion econémica que el empresario le abona al trabajador
por el lapso de servicios prestados y por los perjuicios que le causa la ruptura
del contrato sin motivo imputable al obrero o empleado”.

En este orden de ideas, existen diversas teorias que tratan de explicar la
naturaleza de la Prima de Antigliedad, siendo histéricamente la mas aceptada
por esta Sala aquella que propugna que esta indemnizacion tiene fundamento de
justicia social, basado en el derecho que le asiste al trabajador para que sus
energias gastadas por el esfuerzo productor, en favor del empleador, tengan una
retribucién especifica proporcionada al tiempo en que han trabajado para éste.

Sobre el particular, resulta conveniente traer a colacién, entre otras, las
Sentencias de 14 de septiembre 2009 y 11 de diciembre de 2009, ambas
proferidas por la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, las cuales
indican, en su parte pertinente, lo citado a continuacion:

“La prima de antigiiedad, al igual que el bono de
antigiiedad, son prestaciones que se derivan del solo hecho
del trabajo, y deben otorgarse a los trabajadores por el
transcurso del tiempo de sus servicios, son un costo
beneficio social que en ambos casos coincide en el
derecho del trabajador a percibir una cantidad de semana
de salario por cada afo que estuvo al servicio del
empleador. De la misma forma, ambas son pagaderas a la
conclusion de la relacion de trabajo.” (El resaltado es nuestro).

Reconocimiento de la Prima de Antigliedad en el Sector Privado.

La Prima de Antigiiedad fue incorporada en nuestro ordenamiento juridico
con el Coédigo de Trabajo de 1972 y fue concebida como un derecho que
operaba a favor de aquellos trabajadores contratados por tiempo indefinido a
recibir una semana de salario por cada afo laborado, siempre que éstos
cumplieran las siguientes condiciones: un minimo de diez (10) anos de servicio
en la empresa y una edad minima de cuarenta (40) afos en caso de los

hombres y treinta y cinco (35) para las mujeres.

2 En su obra Compendio de Derecho Laboral, pagina 815.



Posteriormente, a través de la reforma de 1986, se suprimi¢ el requisito
de edad dispuesto en un principio. Asi mismo, la reforma de 1995, dejo sin
efecto la condicion de haber permanecido laborando por diez (10) afios en el
empleo para poder optar a este derecho.

Tal como puede apreciarse, la tendencia legislativa ha sido constante en
la reduccion de los requisitos originalmente establecidos para el acceso al
beneficio del derecho a la Prima de Antigliedad. En la actualidad, el derecho a
ésta en el sector privado se encuentra contenido en el articulo 224 del Coédigo de
Trabajo, que en su parte medular es del siguiente tenor:

“Articulo 224. A la terminaciéon de todo contrato por
tiempo indefinido, cualquiera que sea la causa de terminacion,
el trabajador tendra derecho a recibir de su empleador una
prima de antigliedad, a razén de una semana de salario por
cada afio laborado, desde el inicio de la relacién de trabajo. En
el evento de que algun afio de servicio no se cumpliera entero
desde el inicio de la relacion o en los afos subsiguientes,
tendra derecho a la parte proporcional correspondiente.”

Hemos hecho alusion a la evolucion historica de la Prima de Antigliedad,
hecho que se dio en el marco de las relaciones laborales de caracter privado,
toda vez que consideramos esencial entender la evolucion de la misma para los
fines del presente analisis.

Reconocimiento de la Prima de Antigiiedad en el Sector Publico.

Por su parte, debemos manifestar que la Prima de Antigiiedad para los
servidores publicos del Estado panamefo, es un derecho instituido
recientemente en nuestra legislacién, hecho que se origind con la entrada en
vigencia de la Ley 39 de 2013, posteriormente modificada por la Ley 127 de
2013, en cuyo articulo 1 se otorga el derecho de la forma citada a continuacion:

“Articulo 1. Los servidores publicos al servicio del
Estado al momento de la terminacion de la relacion laboral,
cualquiera que sea la causa de la terminacion, tendra derecho
a recibir del Estado una prima de antigliedad, 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. En los casos en que algun afio de servicio del
servidor publico no se cumpla en su totalidad, tendra derecho a
la parte proporcional correspondiente para lo cual sera tomado
en cuenta el ultimo salario devengado.
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Se entiende que no hay continuidad cuando el servidor
publico se haya desvinculado definitivamente del servicio del

Estado por mas de sesenta dias calendarios sin causa
justificada.”

Posteriormente, a través de la Ley 23 de 2017, se derogaron las
precitadas Leyes 39 y 127 de 2013; no obstante, el Derecho a la Prima de
Antigiledad quedd igualmente reconocido en el articulo 10 de esta nueva Ley
cuyo tenor es el siguiente:

“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 finalizacion de funciones,
tendra derecho a recibir de su institucion una prima de
antigiiedad, a razén de una semana de salario por cada afo
laborado en la institucién, desde el inicio de la relacion
permanente. En el caso de que algun ano de servicio no se
cumpliera entero desde el inicio de la relacion o en los afios
subsiguientes, tendrd derecho a la parte proporcional
correspondiente.”

Asi mismo, resulta oportuno resaltar que mediante la Ley 241 de 13 de
octubre de 2021, se modifico, entre otros, el articulo 140 de la Ley 9 de 1994, de
la siguiente forma:

“Articulo 3. El articulo 140 de la Ley 9 de 1994 queda asi:

“Articulo 140. El servidor publico permanente,
transitorio o contingente o de Carrera Administrativa,
cualquiera que sea la causa de finalizacion de funciones,
tendra derecho a recibir de su institucion una prima de
antigiiedad, a razén de una semana de salario por cada afio
laborado en la institucion desde el inicio de la relacion
permanente hasta la desvinculacion, y el calculo se realizara
con base en el Ultimo salario devengado. En el caso de que
algin afo de servicio no se cumpliera entero desde el inicio
de la relacién o en los afos subsiguientes, tendra derecho a
la parte proporcional correspondiente.”

Es importante destacar que, conforme a lo establece el contenido del
articulo 8 de la referida Ley, ésta es de interés social y tiene efectos retroactivos.
Sobre el particular, vale la pena advertir que la retroactividad de las
normas juridicas permite su aplicacion a hechos o situaciones ocurridas en

momentos previos a la fecha de su vigencia. Asi las cosas, debe este Tribunal
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resaltar que el articulo 46 de nuestra Constitucion Politica, en cuanto a la
retroactividad de las leyes, preceptua lo siguiente:

“Articulo 46. Las leyes no tienen efecto retroactivo,
excepto las de orden publico o de interés social cuando
en ellas asi se exprese. En materia criminal la Ley favorable
al reo tiene siempre preferencia y retroactividad, aun cuando
hubiese sentencia ejecutoriada.” (El resaltado es nuestro).

En virtud de lo anterior, queda de manifiesto que la Ley 241 de 2021, que
vino a subrogar las normativas anteriores que consagran la Prima de Antigiedad
en el sector publico, dado su caracter retroactivo, es aplicable a situaciones
juridicas surgidas con anterioridad a su emision.

Habiendo aclarado los puntos anteriores, corresponde adentrarnos al
fondo de la controversia, a fin de determinar si la demandante posee o no el
derecho a que le sea reconocida la Prima de Antigiiedad, en base a la normativa
vigente al momento de su desvinculacion con la entidad demandada.

Sobre el fondo de la controversia.

Adentrandonos al examen de legalidad del acto, es de lugar indicar que
LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO finalizé su relacién laboral con la
Procuraduria de la Administracién el dia 15 de diciembre de 2015. Asi mismo,
en esa fecha presentd la solicitud de pago de Prima de Antigiedad que aduce le
corresponde, la cual fue negada por la Institucion en referencia.

Observamos que el fundamento de la negativa de la Entidad recae
basicamente en el hecho que al momento de elevar su peticion, la accionante no
se habia desvinculado definitivamente del servicio publico, de acuerdo a lo
estipulado en la Ley 39 de 2013, modificada por la Ley 127 de 2013, que exigian
que el funcionario que pretendiera el reconocimiento de la Prima de Antiguedad
debia permanecer fuera del servicio estatal por mas de sesenta (60) dias, motivo
por el cual, al cumplir funciones la demandante en otra entidad estatal sin que
transcurriera dicho término, incumplié el requisito de desvinculacion definitiva

necesario para acceder a la Prima de Antigliedad.
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En estos términos, es de lugar que indicar que haciéndonos eco de los
fundamentos juridicos utilizados por la Procuraduria de la Administracién para
negar la solicitud formulada por la demandante, en efecto, en la fecha en que se
peticion6 el pago de la Prima de Antigiedad, la norma que se encontraba
vigente era la Ley 39 de 2013, modificada por la Ley 127, cuyo articulo 1
indicaba lo siguiente:

“Articulo 1. Los servidores publicos al servicio del Estado, al
momento de la terminacién laboral, cualquiera que sea la causa de
terminacion, 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. En los casos en que algun afio de
servicio del servidor publico no se cumpla en su totalidad, tendra
derecho a la parte proporcional correspondiente para lo cual sera
tomando en cuenta el ultimo salario devengado.

Se entiende que no hay continuidad cuando el servidor
publico se haya desvinculado definitivamente del servicio del
Estado por mas de sesenta dias calendario sin causa
justificada.” (El resaltado es nuestro).

Tal como queda de manifiesto, la normativa en referencia, medularmente,
establecia el derecho de los servidores publicos al servicio del Estado, al
momento de la terminacion laboral, de recibir una Prima de Antigliedad, siempre
y cuando dicho servidor publico estuviera “desvinculado definitivamente del
Estado”. lo cual ocurria cuando el funcionario luego de culminado labores en una
Entidad, no prestara servicios para ningun Ente Estatal durante los proximos
sesenta (60) dias.

Bajo ese criterio, en principio, hubiésemos podido compartir la postura
vertida por la Procuraduria de la Administracion, tanto en la esfera gubernativa,
como en la contestacion de la Demanda, en el sentido que como quiera que la
actora culminé labores en la Procuraduria de la Administracion e
inmediatamente ingreso a laborar en el Organo Judicial, la misma no se habia
“desvinculado definitivamente del Estado”, por lo tanto, no poseia el derecho de
recibir el pago en concepto de la Prima de Antigliedad.

No obstante lo anterior, debe tenerse presente que posterior a la

interposicion de la Demanda y estando el presente Proceso en curso, la Ley 39
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de 2013, modificada por la Ley 127 de 2013, fue derogada por la Ley 23 de
2017, que ademas adicion0 el articulo 137-B a la Ley 9 de 1994, que incluy6 en
dicho Cuerpo Legal el Derecho a la Prima de Antigiiedad®. Del mismo modo, es
importante destacar que mediante la Ley 241 de 2021, se modifico, entre otros,
el articulo 140 de la Ley 9 de 1994, y se establecié normativa complementaria,
de la siguiente forma:

“Articulo 3. El articulo 140 de la Ley 9 de 1994 queda asi:

Articulo 140. E| servidor publico permanente, transitorio o
contingente o de Carrera Administrativa, cualquiera que sea la
causa de finalizacion de funciones, tendré derecho a recibir de su
institucion una prima de antigiedad, a razén de una semana de
salario por cada afio laborado en la institucion desde el inicio de la
relacion permanente hasta la desvinculacion, y el calculo se
realizara con base en el ultimo salario devengado. En el caso de
gue algun afo de servicio no se cumpliera entero desde el inicio de
la relacion o en los afios subsiguientes, tendra derecho a la parte
proporcional correspondiente.”

“Articulo 8. Esta Ley es de interés social y tendra efectos
retroactivos.”

Las excertas invocadas, ponen de relieve que a través de la Ley 241 de
2021, se concibié la Prima de Antigiiedad como un derecho de los servidores
publicos, en términos muy similares a los contenidos en la Ley 39 de 2013; pero
elimino lo referente al tema de la desvinculacion definitiva, es decir, el
lapso de sesenta (60) dias sin ingresar a otra entidad estatal, para ser
beneficiado con este Derecho.

Por su parte, se advierte que conforme lo establece el contenido del
articulo 8 de la referida Ley, esta es de interés social y tiene efectos retroactivos.

Ante ese escenario, como quiera que previo a la emision del Proyecto de
Fallo hoy analizado se profirié la referida Ley 241 de 2021, que ademas
propugnd un caracter retroactivo de dicho Cuerpo Legal, este Tribunal es del

criterio que esta Ley es aplicable a la situacion de hecho sometida a nuestra

3 Misma que a través de su articulo 10 adiciona el articulo 137-B a la Ley 9 de 1994, por la cual se
establece y regula la Carrera Administrativa, que a su letra dice: “El servidor publico permanente,
transitorio o contingente o de Carrera Administrativa, cualquiera que sea la causa de finalizacion de
funciones tendrd derecho a recibir de su institucién una prima de antigiiedad, a razon de una semana de
salario por cada afio laborado en la institucidn, desde el inicio de la relacién permanente. En el caso de que
algun afio de servicio no se cumpliera entero desde el inicio de la relacion o en los afios subsiguientes,
tendrd derecho a la parte proporcional correspondiente.”
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consideracion, puesto que, no se puede perder de vista que el caracter
retroactivo de los efectos de una Ley implica un alcance a aquellas
circunstancias que han tenido vigor con anterioridad a su entrada en vigencia,
situacion que cobra mayor relevancia aun si se tiene en cuenta que la Ley 241
de 2021, que, como hemos indicado, subroga las normativas anteriores sobre la
Prima de Antigliedad en el sector Publico, contempla una situacion favorable
para la demandante.

En adicién a lo anterior, consideramos oportuno traer a colacion un
principio fundamental que protege a todos los trabajadores, incluyendo a los
funcionarios publicos, conocido como “principio pro operario”, cuyo texto expresa
que el juzgador debe, ante una duda de interpretacion, optar por aquella que sea
mas favorable a los intereses del trabajador.

Cabe destacar que en innumerables Fallos de esta Sala Tercera de la
Corte Suprema de Justicia, dictados dentro de Procesos Contenciosos
Administrativos de Plena Jurisdiccion, se ha reconocido este principio y en base
a ello, se ha realizado la interpretacion mas favorable a los servidores publicos,
por lo que pasamos a reproducir extractos de algunas de estas Sentencias.

Sentencia de 27 de diciembre de 2019:

“En ese mismo 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 normativa 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 mas favorezca al
exfuncionario que se desvincula del servicio publico, por
cualquiera de las formas establecidas en la ley; sin embargo,
cabe sefalar aqui que 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.” (El resaltado es nuestro).

Sentencia de 9 de marzo de 2018:

“Sobre el particular, en sentencia de este Tribunal (Sala
Tercera de Lo Contencioso Administrativa) de 14 de noviembre de
2012, se cita la obra ‘Introduccién al Derecho’, en su duodécima
edicion, del tratadista colombiano Marco G. Monroy Cabra (pags.
382-384), en lo que expresa:

4
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‘La retroactividad de la ley consiste en la prolongacion de la
aplicacion de la ley a una fecha anterior a la de su entrada en vigor.
Es, Como ha dicho Valette, una ficcion de preexistencia de la ley. O
sea, que los efectos de la nueva ley alcanzan a un tiempo anterior
al de su entrada en vigor. Quienes sostienen que la ley debiera ser
retroactiva, argumentan que la nueva ley se dicta en interés general
y que, segun el criterio del legislador, ella es mejor y mas justa que
la anterior y, por consiguiente, debiera aplicarse tanto a los hechos
futuros como a los ya sucedidos.’

Prosigue el autor sefalando que: 'Fiore explica asi la
retroactividad de la ley: Si dadas aquellas circunstancias, el derecho
ya estaba individualmente adquirido antes de haberse puesto en
vigor la nueva ley, los preceptos de esta no podran tener autoridad
para alterar tal derecho individualmente, ya adquirido; si, por el
contrario, en el momento en que la ley nueva comenzo a estar en
vigor, el derecho aun no se habia adquirido individualmente, pero
estaba in fieri, por nacer, no podré ya adquirirlo el individuo sino con
arreglo al precepto imperativo de la nueva ley.

Lo expresado pone de manifiesto que si bien los efectos de
la Ley 23 de 2017, pueden tener alcance a hechos consumados
cuando se encontraban vigentes la Leyes 39 y 127 de 2013, su
aplicacién por los efectos retroactivos no debe causar perjuicios a
los derechos ya adquiridos.

En este caso también importa atender el
principio indubio pro operario que obliga a preferir la
interpretaciéon que mas favorezca al trabajador. Ello significa,
que aplicando lo expresado por la normativa vigente y lo externado
por la doctrina, aquel derecho individual constituido o derecho
adquirido con anterioridad a la entrada en vigencia de la ley
derogatoria, debe atenderse en lo que mas favorezca al funcionario
destituido.” (El resaltado es nuestro).

Se desprende de las Sentencias anteriormente transcritas, que esta
Corporacién de Justicia ha sido constante al considerar que ante la duda en la
interpretacion de disposiciones legales, prevalecera siempre el criterio
hermenéutico que sea mas favorable al trabajador, situacion que ademas se ha
visto reflejada en una gran cantidad de Fallos recientemente emitidos por esta
Sala*, en ocasién de Acciones Contencioso Administrativas, a través de los
cuales se accedio al pago de Primas de Antigiiedad a diversos demandantes de
distintas Entidades publicas, precisamente acogiendo este criterio de
interpretacion mas favorables a los servidores publicos.

Siendo ello asi, ante la existencia de una Ley general con efectos
retroactivos, como lo es la Ley 241 de 2021, que concedié el derecho a la Prima

de Antigiiedad a todos los servidores publicos sin distincion, incluyendo dentro

4 Sentencia de 14 de junio de 2022, de 31 de marzo de 2022, de 21 de diciembre de 2021, de 16 de
diciembre de 2021, de 1 de diciembre de 2021, de 15 de octubre de 2021, entre otras.
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de estos a LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO, es evidente que la
misma es aplicable a al caso objeto de nuestro estudio, puesto que reiteramos,
le otorgd a la hoy demandante el derecho a recibir la Prima de Antigiedad de
forma mas favorable, es decir, al momento de la culminacion de su relacion
laboral.

Ante este escenario, esta Corporacion de Justicia concluye que la
Procuraduria de la Administracion debe reconocerle a LOURDES DEL
CARMEN MORENO CEDENO el pago correspondiente en concepto de
Prima de Antigiiedad, en virtud de la relacion laboral que mantuviera con
dicha Entidad.

En consecuencia, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la
Corte Suprema, administrando Justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley DECLARA NULA, POR ILEGAL, la Nota SCAJ-54-16 de 19
de febrero de 2016, emitida por la Procuraduria de la Administracion y como
consecuencia de ello, ORDENA a la autoridad referida, a que realice el calculo y
el pago a favor de LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO, en concepto
de Prima de Antigiiedad que le corresponda.

Notifiquese,

LCON SAIVA MENTO
oL vDlTO

ol

o
\
KATIA ROSAS
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Expediente N° 225-16.

Demanda contencioso administrativa de plena jurisdiccion presentada por la firma
forense TC Taylor Law Advisors, actuando en nombre y representacion de
LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO, para que se declare nula, por
ilegal, la Nota’ SCAJ-54-16 de 19 de febrero de 2016, emitida por la
PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION, y para que se hagan otras
declaraciones.

SALVAMENTO DE LA MAGISTRADA MARIA CRISTINA CHEN STANZIOLA

Con el respeto que me caracteriza debo sefalar que no estoy de acuerdo
con la decision de declarar nula, por ilegal, la Nota SCAJ-54-16 de 19 de febrero
de 2016, emitida por la PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION, y
consecuentemente, ordenar a la referida autoridad que realice el calculo y pago
que corresponda, a favor de LOURDES DEL CARMEN MORENO CEDENO, en
concepto de Prima de Antigliedad.

Al realizar el analisis del caso, se pudo determinar que al momento en que
la actora presenté su solicitud, a la misma aun no le asistia el derecho a que se le
pagara la suma correspondiente a la Prima de Antigiiedad, y asi es reconocido en
el proyecto. Veamos.

“Bajo ese criterio, en principio, hubiésemos podido compartir
la postura vertida por la Procuraduria de la Administracién, tanto en
la esfera gubernativa, como en la contestacion de la Demanda, en
el sentido que como quiera que la actora culmino labores en la
Procuraduria de la Administracion e inmediatamente ingres6 a
laborar en el Organo Judicial, la misma no se habia ‘desvinculado
definitivamente del Estado’, por lo tanto, no poseia el derecho de

recibir el pago en concepto de la Prima de Antigiiedad.”

De lo anterior se desprende con claridad, que para el momento en que se
presento la solicitud de pago de la Prima de Antigiiedad, a la actora aun no le
asistia el derecho a exigirlo; ya que, como se explica, la misma empezé a laborar
de manera inmediata en el Organo Judicial, no configurandose asi la

desvinculacion definitiva que exigia la norma a fin que resultara viable el pago

solicitado.

4



Ahora bien, observamos que el criterio arriba citado, varia en razon de lo
siguiente:

“Las excertas invocadas, ponen de relieve que a través de la
Ley 241 de 2021, se concibié la Prima de Antigiiedad como un
derecho de los servidores publicos, en términos muy similares a los
contenidos en la Ley 39 de 2013; pero eliminé lo referente al
tema de la desvinculacion definitiva, es decir, el lapso de
sesenta (60) dias sin ingresar a otra entidad estatal, para ser

beneficiado con este derecho.”.

Al analizar el contenido de la Ley 241 de 2021, observamos que, contrario a
lo indicado, la misma si mantuvo el requisito de la desvinculacion definitiva como
presupuesto para el pago de la Prima de Antigliedad. Veamos.

“Articulo 1. El articulo 29 de la Ley 23 de 2017 queda asi:

Articulo 29. El derecho a la prima de antigiiedad

no incluye a los siguientes servidores publicos:

Los servidores publicos sefialados en este articulo
y que previo a esa condicion hayan laborado al servicio
del Estado en forma continua tendran derecho a recibir
una prima de antigiiedad, a razén de una semana de
salario por cada afio laborado al servicio del Estado en
forma continua, aunque sea en diferentes entidades del

sector publico.

La entidad que debera realizar el pago es la
ultima en la cual laboré el servidor publico. En los
casos en que algun ano de servicio del servidor publico
no se cumpla en su totalidad, tendra derecho a la parte
proporcional correspondiente, para lo cual sera tomado
en cuenta el ultimo salario devengado. Se entiende que

no hay continuidad cuando el servidor publico se

%



haya desvinculado definitivamente del servicio del

Estado por mas de sesenta dias calendario sin causa

justificada. (El resaltado es nuestro).

En ese mismo sentido, si colocamos la norma vigente al momento de la

presentacion de la peticion, junto a la disposicidon que en la actualidad se

encuentra vigente, encontraremos que la restriccion de los sesenta (60) dias se

mantiene exactamente igual. Veamos.

O

Ley 39 de 2013, modificada por la
Ley 127 de 2013

Ley 241 de 13 de octubre de 2021

Articulo 1. Los servidores
publicos al servicio del Estado, al
momento de la terminacién de la
relacion laboral, cualquiera que sea la
causa de terminacién, tendran derecho
a recibir del Estado una prima de
antigledad, a razon de una semana de
salario por cada afo laborado al
servicio del Estado en forma continua,
aunque sean en diferentes entidades
del sector publico.

En los casos en que algin afio
de servicio del servidor publico no se
cumpla en su totalidad, tendra derecho
a la parte proporcional correspondiente
para lo cual sera tomado en cuenta el
ultimo salario devengado.

Se entiende que
continuidad cuando el
publico se haya desvinculado
definitivamente del servicio del
Estado por mas de sesenta dias
calendario sin causa justificada.

no hay
servidor

Articulo 1. El articulo 29 de la Ley 23
de 2017 queda asi:

En los casos en que algun afo de
servicio del servidor publico no se
cumpla en su totalidad, tendra derecho
a la parte proporcional correspondiente,
para lo cual sera tomado en cuenta el
ultimo salario devengado.

Se entiende que no hay continuidad
cuando el servidor puablico se haya
desvinculado definitivamente del
servicio del Estado por mas de
sesenta dias calendario sin causa

justificada. A

Asi las cosas, consideramos que se produce una contradiccién, al indicarse

en el proyecto que se puede “compartir la postura vertida por la Procuraduria de la

Administracion, tanto en la esfera gubernativa, como en la contestaciéon de la

Demanda, en el sentido que como quiera que la actora culminé labores en la

Procuraduria de la Administracion e inmediatamente ingresé a laborar en el

Organo Judicial, la misma no se habia ‘desvinculado definitivamente del Estado’
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por lo tanto, no poseia el derecho de recibir el pago en concepto de la Prima de
Antigiiedad’; y que lineas mas adelante, se indique que a la actora le corresponde
el pago de la Prima de Antigliedad, en razén de lo dispuesto en la Ley 241 de 13
de octubre de 2021, cuando esta, como se desprende del cuadro que antecede,
mantiene una redaccion exactamente igual a la contenida en la Ley 39 de 2013,

en lo que respecta a la necesidad de que se configure la desvinculacién definitiva.

Por otro lado, observamos que en el proyecto se indico lo que a

continuacion pasamos a transcribir:
“Siendo ello asi, ante la existencia de una Ley general con

efectos retroactivos, como lo es la Ley 241 de 2021, que concedid

el derecho a la Prima de Antigiedad a todos los servidores

publicos sin distincion, incluyendo dentro de estos a LOURDES

DEL CARMEN MORENO CEDENO, es evidente que la misma es

aplicable al caso objeto de nuestro estudio, puesto que reiteramos,

le otorgd a la hoy demandante el derecho a recibir la Prima de

Antigiiedad de forma mas favorable, es decir, al momento de la

culminacién de su relacién laboral.

En consecuencia, ...DECLARA NULA, POR ILEGAL, la Nota

SCAJ-54-16 de 19 de febrero de 2016, emitida por la Procuraduria

de la Administracion ..." (El resaltado es nuestro).

La Ley 241 de 2021, no concedio el derecho a la Prima de Antigiiedad a
todos los servidores publicos sin distincion; es mas, luego de hacer mencion a
través de nueve (9) numerales de todas aquellas personas que se encuentran
excluidos de dicho beneficio, culmina indicando que el derecho a la Prima de
Antigliedad, en general, no incluye a los servidores publicos que son de libre
nombramiento y remocion.

Para altimo, y atendiendo igualmente a lo indicado en los dos parrafos
arriba citados, observamos que se culmina indicando que el acto objeto de reparo
resulta nulo, por ilegal; utilizando como fundamento para ello una norma, que si

bien le fueron dotados efectos retroactivos, no entré en vigencia sino hasta mas de

cuatro afos después de la emision del acto demandado.
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En razén de lo anterior, no comparto argumento utilizado; ya que, la
declaratoria de nulidad, por ilegalidad, implica necesariamente |la desatencion de
la Ley; sin embargo, en el caso que nos ocupa, lejos de indicar que se incurrié en
un vicio de nulidad, o de mera anulabilidad dentro de lo que fue la conformacion
del acto cuya legalidad se cuestiona, lo que se indica es que, al menos al
momento en que se emitid el acto objeto de reparo, el mismo cumplié con la
normativa que le resultaba aplicable.

Por lo anotado, es que SALVO MI VOTO, respecto de lo resuelto por el
resto de los Magistrados que conforman esta Sala.

Fecha, ut supra.

W KATIA ROSAS
| SECRETARIA

Exp. 225-16

9’)

~
»



. \;-)



