REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. -PLENO- PANAMA, DOCE (12) DE
ENERO DE DOS MIL VEINTICUATRO (2024).

VISTOS:

En estado de resolver se encuentran dos (2) Acciones
de Inconstitucionalidad presentadas ante el Pleno de la Corte Suprema
de Justicia, la primera fue interpuesta por los licenciados José Isabel
Quintero, Victor Luis Castillo Ortega, Franchiska Kamani Avila y Joel
Alexis De Ledn Quintero, en su propio nombre y representacion y la
segunda, fue formulada por el licenciado Martin Jesus Molina Rivera,
actuando también en su propio nombre y representacion.

Las acciones de inconstitucionalidad fueron presentadas contra los
numerales 1 y 2 del articulo 1 de la Ley No. 52 de 16 de mayo de 1974
“Por la cual se instituye el Décimo Tercer Mes para los Servidores
Publicos” conforme qued6é modificado por la Ley No. 133 de 31 de
diciembre de 2013.

Como quiera que estas demandas tratan sobre el mismo asunto,
este Despacho mediante Resolucién de 30 de agosto de 2021, dispuso

acumular las mismas a fin de que se sustancien y fallen en una sola

sentencia.
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Advertida la acumulacién y cumplidos los requisitos propios para
este tipo de Procesos, procede el Pleno de esta Corporacién de Justicia
a resolver las Acciones de Inconstitucionalidad presentadas bajo una

sola cuerda legal.

I- DEMANDA PROMOVIDA POR LOS LICENCIADOS JOSE ISABEL
QUINTERO, VICTOR LUIS CASTILLO ORTEGA, FRANCHISKA
KAMANI AVILA Y JOEL ALEXIS DE LEON QUINTERO.

Los Licenciados JOSE ISABEL QUINTERO, VICTOR LUIS CASTILLO
ORTEGA, FRANCHISKA KAMANI AVILA y JOEL ALEXIS DE LEON
QUINTERO, actuando en su propio nombre vy representacion,
presentaron formal demanda de inconstitucionalidad contra el numeral
2 del articulo 1 de la Ley No. 52 de 16 de mayo de 1974, “Que instituye
el Décimo Tercer Mes para los Servidores Publicos”, segin quedd
modificado por la Ley No. 133 de 31 de diciembre de 2013, el cual

transcribimos:

“Articulo 1. El Articulo Primero de la Ley 52 de 1974 queda
asi:

ARTICULO PRIMERO: A partir del presente ano, las
entidades publicas pagaran a sus servidores una bonificacion
especial como un derecho adicional que se denominara
Décimo Tercer Mes y consistird en un dia de sueldo por cada
doce dias o fraccion de dia de trabajo.

Esta bonificacion se calculard sobre el sueldo mensual
percibido, de la siguiente manera:

1. Para los servidores publicos que devengan un salario
mensual hasta de quinientos cincuenta balboas (B/. 550.00),
se tomara como base la totalidad del sueldo del respectivo
servidor publico; v,

2. Para los que devenguen un sueldo superior al indicado, se
tomara como base Unicamente la suma de quinientos
cincuenta balboas (B/. 550.00) mensuales.

A las personas que laboren en dos o mas dependencias del
Estado, sélo se les pagara la bonificacion que esta Ley
instituye en aquella que devengue mayor salario.”



3

Los activadores constitucionales fundamentan su demanda de la
siguiente manera:

Que el articulo 2 del Decreto de Gabinete No. 221 de 18 de noviembre
de 1971, establecié el pagé del Décimo Tercer Mes a todas las
actividades privadas, las que se calcularia a razén de un dia de salario
por cada once dias, o fraccion de trabajo efectivo, continuos o
discontinuos.

Que, en el aho 1974, mediante la ley No. 52 de 16 de mayo de 1974,
se reguld el tema del Décimo Tercer Mes para los servidores publicos,
indicando que consistird en un dia de sueldo por cada doce (12) dias o
infraccion de dia de trabajo, calculada sobre el sueldo mensual
percibido, hasta un maximo de B/. 400.00.

Que a diferencia de la regulacién establecida en el Decreto de Gabinete
No. 221 de 1971, que no establecié ningln limite, restricciéon ni tope
para efectos del cdlculo y pago del Décimo Tercer Mes, en el caso de los
Servidores Publicos, mediante la Ley No. 52 de 16 de mayo de 1974, se
fijaron como base o limite para el cédlculo de la referida bonificaciéon la
suma de CUATROCIENTOS BALBOAS (B/. 400.00).

Que mediante Ley No. 133 de 31 de diciembre de 2013, se modificé los
literales a y b del articulo 1 de la Ley No. 52 de 1974, estableciendo una
nueva base para el cdlculo del décimo tercer mes, siendo esta la suma
de quinientos cincuenta balboas (B/. 550.00) mensuales.

Las normas constitucionales cuya violacién aducen los
postulantes, son los articulos 19 y 20 de la Constitucién Politica y el
articulo 24 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, los
cuales son del tenor siguiente:

“ARTICULO 19. No habrd fueros o privilegios ni
discriminacion por razén de raza, nacimiento, discapacidad,
clase social, sexo, religion o ideas politicas.”



“ARTICULO 20. Los panamenfos y los extranjeros son
iguales ante la Ley, pero ésta podra, 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. Podréan, asimismo, la Ley o las autoridades, segln
las  circunstancias, tomar medidas que  afecten
exclusivamente a los nacionales de determinados paises en
caso de guerra o de conformidad con lo que se establezca en
tratados internacionales.”

“ARTICULO 24. Igualdad ante la Ley. Todas las personas
son iguales ante la ley. En consecuencia, tienen derecho, sin
discriminacién, a igual proteccion de la ley.”

Los activadores constitucionales al referirse al concepto de la
infraccion indican lo siguiente:
Que el numeral 2 del articulo 1 de la ley No.52 de 1974, modificado por
el articulo 1 de la Ley No. 133 de 2013, acusado de inconstitucional,
contiene un trato discriminatorio e injusto hacia los servidores publicos,
frente a los trabajadores del sector privado, ya que la dnica razén o
motivo por la cual el Estado limité hasta un maximo de B/. 550.00 el
monto del Décimo Tercer Mes, obedece simplemente al hecho de que se
trata de servidores publicos a quienes el Estado si puede imponerles una
restriccion de esta naturaleza, dada su doble posicion de empleador vy
creador del derecho.
Que a pesar de los intentos del Estado de solventar la desigualdad
juridica de la cual ha hecho alusion, el numeral 2 del articulo 1 de la Ley
No. 52 de 1974, conforme quedo modificada, mantiene un trato desigual
en detrimento de todos los servidores publicos cuyo salario es superior
a B/. 550.00.
Los Activadores Constitucionales realizan un cuadro en el cual sustentan

cuantitativamente lo que estiman es un trato desigual, que en materia



de Décimo Tercer Mes el Estado panamefio dispensa a los servidores
publicos que ganan un salario superior a B/. 550.00 con respecto a los

del sector privado que también ganan un salario superior a esa suma.

Salario Monto del XIII Mes | Monto del XIII Mes Diferencia Diferencia en Partidas
Mensual Sector Piblico * Sector Privado ** Global
Sector Sector
Puablico Privado
B/. 800.00 B/. 550.00 B/. 800.00, B/. 250.00 B/. 183.33 B/. 266.66
B/.1,000.00 | B/. 550.00 B/. 1,000.00 B/. 450.00 B/. 183.33 B/. 333.33
B/. 1,500.00 | B/. 550.00 B/. 1,500.00 B/. 950.00 B/. 183.33 B/. 500.00
B/. 2,000.00 | B/. 550.00 B/. 2,000.00 B/.1,450.00 | B/. 183.33 B/. 666.66

*Monto bruto ** Trabajo efectivo, segln art. 2 del Decreto 221.

e Sefialan los Accionantes que el numeral 2 del articulo 1 de la Ley No. 52
de 1974, conforme fue modificado por la Ley No. 133 de 31 de diciembre
de 2013, viola el articulo 24 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, el cual consagra el principio de igualdad ante la Ley, por lo
que consideran que en el caso bajo estudio es indudable que Ia
diferenciacién de trato juridico entre trabajadores del sector privado y
servidores publicos, para efectos del pago de un mismo derecho como
es el Décimo Tercer mes, no tiene justificacion de ninguna naturaleza,
ni se basa en supuestos de hecho sustancialmente diferentes.

e Sefalan los demandantes que las situaciones enunciadas, lejos de
atender los estandares propuestos por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos en materia del derecho al trato igualitario de la Ley,

conduce a situaciones contrarias a la justicia.

II- OPINION DE LA PROCURADORIA GENERAL DE LA NACION EN LO
QUE RESPECTA A ESTA PRIMERA DEMANDA.

La entonces Procuradora General de la Nacion, licenciada Kenia
Porcell D., a pesar que al emitir concepto en relacién con la presente

Demanda, solicita se declare que No es Inconstitucional, deja abierta la
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posibilidad que la misma se declare Inconstitucionalidad, ello conforme
a los siguientes argumentos:

e Que el establecimiento del pago del décimo tercer mes nacié primero en
el ambito privado como una forma de reconocimiento estatal al
trabajador, de acceso a las ganancias que la empresa obtenia, por su
contribucién al desarrollo y enriquecimiento de las mismas y que parte
de esa riqueza permeara a aquel que con su esfuerzo la habia generado.

e Que hay que tener claro que ambos sectores, tanto el piblico como el
privado, se rigen por normas legales distintas, el sector publico se rige
por la Ley de Carrera Administrativa o las Leyes Organicas que dan vida
a las diferentes entidades publicas mientras que los trabajadores del
area privada se rigen por las normas del Cédigo de Trabajo, sin que esto
pueda ser considerado tampoco un trato discriminatorio por la Ley,
recordando asi, que la Constituciéon proscribe como discriminaciéon los
tratos arbitrariamente desiguales.

e Que la norma demandada de inconstitucional, “es un tema que debe ser
objeto de andlisis bajo las condiciones econémicas actuales del Estado
panamefio, para que luego de un estudio profundo, con los recursos
econdmicos asignados, se pueda determinar su establecimiento, por ser

el querer de muchos servidores publicos panamefios.”

III-FASE DE ALEGATOS EN LO QUE RESPECTA A ESTA PRIMERA
DEMANDA.

Segun lo dispuesto en el articulo 2564 del Cédigo Judicial, una vez
devuelto el expediente por la Procuraduria General de la Nacién, se fijo
en lista el negocio por el término de 10 dias, contados a partir de la

Ultima publicacion del edicto correspondiente en un diario de circulacién
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nacional, para que todos los interesados presentaran argumentos por

escrito, sin embargo, nadie present6 alegatos.

IV- DEMANDA FORMULADA POR EL LICENCIADO MARTIN JESUS
MOLINA RIVERA.
El licenciado MARTIN JESUS MOLINA RIVERA, actuando en su

propio nombre y representacion, presentd formal demanda
de Inconstitucionalidad contra los numerales 1 y 2 del articulo 1 de la
Ley No. 133 de 31 de diciembre de 2013, que modifica la Ley No. 52 de
1974, que instituye el Décimo Tercer Mes para los Servidores Publicos
(Gaceta Oficial N° 27,450de 10 de enero de 2014), el cual

transcribimos a continuacion:

“Articulo 1. El Articulo Primero de la Ley 52 de 1974 queda
asi:

ARTICULO PRIMERO: A partir del presente afo, las
entidades publicas pagaran a sus servidores una bonificacion
especial como un derecho adicional que se denominara
Décimo Tercer Mes y consistira en un dia de sueldo por cada
doce dias o fraccién de dia de trabajo.

Esta bonificacion se calculard sobre el sueldo mensual
percibido, de la siguiente manera:

1. Para los servidores publicos que devengan un salario
mensual hasta de quinientos cincuenta balboas (B/. 550.00),
se tomaréd como base la totalidad del sueldo del respectivo
servidor publico; vy,

2. Para los que devenguen un sueldo superior al indicado, se
tomard como base Unicamente la suma de quinientos
cincuenta balboas (B/. 550.00) mensuales.

A las personas que laboren en dos o mas dependencias del
Estado, s6lo se les pagarda la bonificacion que esta Ley
instituye en aquella que devengue mayor salario.”

El activador constitucional fundamenta su demanda en los

siguientes hechos:

o Que el Décimo Tercer Mes es un derecho creado mediante Decreto

No. 221 de 18 de noviembre de 1971, otorgado inicialmente a los
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trabajadores de la empresa privada como bonificacién que se pagaba en
base al salario recibido por el trabajador.
° Cuando se creé el Décimo Tercer Mes, solo favorecia a los
trabajadores del sector privado, luego con la Ley No. 52 de 16 de mayo
de 1974, se concedi6 el beneficio a los servidores publicos.
® Que la bonificacién consistia en la retribucién de un (1) dia de
sueldo por cada doce (12) dias o fraccién de dia de trabajo, pagandose
esta bonificacién en tres partidas, la primera el 15 de abril, la segunda
el 15 de agosto y la Ultima el 15 de diciembre de cada afio. Estableciendo
la norma una féormula para el célculo de ese derecho, de forma diferente
al tratamiento que el Decreto No. 221 de 1971, adopta para los
trabajadores de la empresa privada, instituyéndose un tope de salario
sobre el cual se calcula el pago de la bonificacion, monto que
inicialmente era de cuatrocientos balboas (B/. 400.00), incrementado
por la Ley No.133 de 31 de diciembre de 2013, a quinientos cincuenta
balboas (B/. 550.00), lo que representdé un aumento importante para
los servidores publicos.
o Que es un hecho publico y notorio que en Panama el costo de la
vida se ha incrementado drasticamente en las dos Ultimas décadas, por
lo que frente a este hecho, las necesidades de la familia panamefia se
hacen cada vez mas latentes y las obligaciones se tornan impagables,
con lo cual es un derecho econédmico que forma parte de los Derechos
Humanos, que se ve conculcado con tal diferenciacion de tratamiento
en el sector publico con respecto al sector privado en el monto del sueldo
a tomar en cuenta para el pago de la bonificacién del décimo tercer mes,
a la luz de los convenios y declaraciones de Derechos Humanos

ratificados por este pais.
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© Lo que se pretende con esta iniciativa de inconstitucionalidad, es
que se equipare el Décimo Tercer Mes para que los servidores publicos
puedan gozar del pago de este derecho, en los mismos términos que los
trabajadores del sector privado, es decir, que el Décimo Tercer Mes sea
calculado en base al sueldo real del funcionario y pagado en los mismos
términos ya conocidos en el sector privado.

La norma constitucional cuya violacion aduce el Activador
Constitucional, es el articulo 19 de la Constitucién Politica, el cual
pasamos a transcribir:

“ARTICULO 19. No habrd fueros o privilegios ni
discriminacion por razén de raza, nacimiento, discapacidad,
clase social, sexo, religion o ideas politicas.”

¢« El demandante considera infringida esta norma de manera directa por
comision, al constatar que el principio constitucional de igualdad legal,
se ve directamente afectado por los numerales 1 y 2 de la norma
impugnada, ya que hacen una distincion, en razén del tope del sueldo
base de los servidores publicos frente al sa[ario completo de los
trabajadores del sector privado para el pago de la bonificacién del
décimo tercer mes.

e Indica el Accionante, que el principio de igualdad ante la Ley, en su
acepcién objetiva, condiciona nuestro ordenamiento juridico e implica
una aplicacién uniforme de la ley ante supuestos fdacticos iguales o
semejantes y, desde la dptica subjetiva, se traduce en la prohibicién
de los tratos desfavorables, fueros y privilegios y el principio de
igualdad de todos ante la Ley que se desprende de la Constitucidon
Politica de la Republica de Panama, implica la no discriminacioén y la
aplicacién uniforme de la Ley ante circunstancias similares o supuestos

facticos iguales o semejantes.
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e Agrega que, “los numerales 1 y 2 del articulo tachado establecen una
discriminacion tacita o implicita por razén de la condicion de servidores
publicos frente a los trabajadores de la empresa privada, distintos para
el pago de la bonificacién del décimo tercer mes con referencia al
salario y sueldo a tomar en cuenta para su reconocimiento, pues
conlleva una exclusion con todos los demds trabajadores y
trabajadoras del sector publico, discriminacion ésta que, al tenor del

articulo 19 de la Constitucién vigente debe ser reparada.”

V- CRITERIO DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACIéN, EN
LO QUE RESPECTA A LA SEGUNDA DEMANDA.

El Procurador General de la Nacién, licenciado Javier E. Caraballo
Salazar, al emitir concepto en relacién con la presente demanda, solicita
en su Vista No. 13 de 9 de junio de 2021, que se sirva declarar que no
es inconstitucional la normativa demandada, conforme a los siguientes
argumentos:

Que es innegable que los aportes que realizan con sus labores los
trabajadores del sector publico y privado para el desarrollo del pais no
tienen diferenciacion; no obstante, juridicamente las relaciones
reciprocas de empleo, para ambos, estan reguladas en disposiciones
legales distintas, en el caso de los primeros, estd dada por el Cédigo
Administrativo, la Ley de Carrera Administrativa y los Reglamentos que
dicte cada institucion en particular, por otro lado, en los Ultimos se rigen
por el Cédigo de Trabajo.

Que al analizar el articulo 19 de la Constituciéon Politica, conforme al
criterio jurisprudencial de la Corte Suprema de Justicia, se colige que la

disposicién impugnada no transgrede la Constituciéon Politica, en virtud
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que otorga el mismo beneficio laboral a todos los servidores publicos en
iguales condiciones, al momento de fijar el cdlculo de la bonificacién,
con respecto al salario base para determinar su pago. En ese sentido,
no se contempla un distingo de un grupo de funcionarios puablicos frente
a otro, que origine un trato legal desigual.

Que no se aprecia como acto discriminatorio el establecimiento de un
tope en el pago de una bonificacién especial al servidor publico, toda
vez que la norma en mencion solo rige para este grupo de servidores
del Estado, y no para la empresa privada; maxime, que entre los
servidores publicos la diferencia sustancial estriba en favor de aquellos
que tienen un salario de hasta los B/. 550.00, de quienes se les equilibra
el pago por la totalidad de su sueldo, sin que esto pueda ser estimado
como injusto, porque su finalidad es que reciban un monto mayor de
bonificacién del Décimo Tercer Mes, en comparacidon con la cuantia

inicial que establecia la Ley que lo cred.

VI- FASE DE ALEGATOS CON RESPECTO A LA SEGUNDA DEMANDA
Segun lo dispuesto en el articulo 2564 del Cddigo Judicial, una vez
devuelto el expediente por la Procuraduria General de la Nacion y la
Procuraduria de la Administracién, se fijo en lista el negocio por el
término de 10 dias, contados a partir de la Gltima publicacién del edicto
correspondiente en un diario de circulacién nacional, para que cualquier
persona interesada hiciera uso del derecho de argumentacién, sin

embargo, solo el Demandante Constitucional present6 sus alegatos.

CONSIDERACIONES DEL PLENO
Corresponde a esta Corporacién de Justicia pronunciarse sobre el

fondo de este negocio constitucional, procurando encaminar el
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desarrollo de nuestro analisis a una confrontacion extensiva de la Ley
acusada, con todos los preceptos constitucionales que puedan haberse
infringido, atendiendo al principio de universalidad constitucional, que
rige en materia de justicia constitucional adjetiva, establecido en el
articulo 2566 del Codigo Judicial, que es del tenor siguiente:

“Articulo 2566. En estos asuntos la Corte no se
limitara a estudiar la disposicion tachada de
inconstitucional Unicamente a la luz de los textos
citados en la demanda, sino que debe examinarla,
confrontéandola con todos los preceptos de la
Constitucién que estime pertinentes.”

El Principio de Universalidad Constitucional, consagrado en la
norma citada, le permite a la Corte Suprema de Justicia, en Pleno,
verificar con todos los preceptos constitucionales, si la Ley demandada
infringe alguno de ellos, independientemente de que no hayan sido
mencionados en la demanda.

Sobre el particular, el Doctor Edgardo Molino Mola, ha expuesto el
siguiente andlisis:

"Si la demanda debe ser conforme con la pretensién para
los efectos del principio de congruencia que rige en el
proceso civil, vemos que en el proceso constitucional
dicho principio de congruencia resulta afectado, ya que
puede la sentencia estimar como violada una norma
constitucional no sustentada como infringida por el

demandante, en un proceso que es de puro derecho, y por
tanto decidir sobre aspectos no planteados en |la

demanda.
La Corte Suprema de Panama aplica este principio
de universalidad constitucional o de interpretacion

integral de la Constitucion, constantemente, y no son
pocas las ocasiones en que ha decidido Ia
inconstitucionalidad de una ley con base en una
disposicién constitucional no alegada como violada por el
demandante. Igualmente, en la parte resolutiva de sus
decisiones puede verse la aplicacién de este principio
cuando expresa que la norma acusada no infringe la
disposicién constitucional citada en la demanda, asi como
ninguna otra norma constitucional. Esto trae a la vez la
consecuencia de que la sentencia es final, lo que significa
que la norma acusada se convierte en cosa juzgada
constitucional y no podrd ser nuevamente demandada
como inconstitucional por los mismos motivos de
inconstitucionalidad alegados en la demanda, ya que la
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Corte considerd que tampoco violaba otras normas de la
Constitucién en aplicacion del principio
de universalidad constitucional..." (Molino Mola, Edgardo.

La Jurisdiccion Constitucional en Panama. Biblioteca
Juridica Diké. Primera Edicion, pagina 114).

Siendo asi, dentro de dicho contexto, luego de expuestos los
argumentos vertidos por los Activadores Constitucionales, la opinién del
Ministerio PUblico a través de la Procuraduria General de la Nacién, el
Pleno se aboca a considerar las pretensiones que se formulan en las
Demandas presentadas.

En este sentido, la competencia del Pleno de la Corte Suprema de
Justicia para conocer y resolver de las Acciones de inconstitucionalidad
encuentra sustento constitucional en lo dispuesto en el articulo 206 de
la Constitucién Nacional, asi como en lo dispuesto en el articulo 2559
del Cédigo Judicial, el cual permite que cualquier persona, por medio de
apoderado legal, impugne ante este Maximo Tribunal Constitucional las
Leyes, Decretos de Gabinete, Decretos Leyes, Decretos, Acuerdos,
Resoluciones y demds Actos provenientes de una Autoridad que
considere inconstitucionales y pedir por tanto, su correspondiente
declaracion de inconstitucionalidad.

Sostienen los Activadores Constitucionales que el numeral 1 y 2
del articulo 1 de la Ley No. 52 de 16 de mayo de 1974, conforme quedd
modificado por la Ley No. 133 de 31 de diciembre de 2013, vulnera el
principio de igualdad consagrado en los articulos 19 y 20 de la
Constitucién Politica y el articulo 24 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos.

Para los demandantes, la norma acusada de inconstitucional
establece un trato diferente entre los trabajadores del sector privado y

servidores publicos, para efecto del pago de un mismo derecho como es
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el Décimo Tercer Mes. Indican los Accionantes que el pago desigual de
esta bonificacién, tratdndose de empleados que ganan un mismo
salario, tiene como Unico criterio diferenciador el hecho que unos son
trabajadores del sector privado y otros empleados publicos. Indican que
el propio articulo 1 de la Ley No. 133 de 2013, establece que la
bonificacion “consistird en un dia de sueldo por cada doce dias o fraccion
de dias de trabajo”, no obstante, en el numeral 2 de la misma norma se
limita de forma contradictoria el monto de la bonificacién a un maximo
que no corresponde con los parametros mencionados.

Como se observa, el problema juridico planteado por los
Accionantes es que el numeral 2 del articulo 1 de la Ley No. 52 de 16
de mayo de 1974, seglin quedd modificada por la Ley No. 133 de 31 de
diciembre de 2013, viola el principio de igualdad y no discriminacién de
los servidores publicos (art. 19 y 20 de la Const. Politica y art. 24 de la
Convencion IDH), al expedir una norma que establece un trato diferente
entre dos grupos de personas ( los trabajadores del sector privado y los
servidores publicos), con relacién a un aspecto respecto del cual
deberian recibir el mismo trato, esto es, el pago de una bonificacién
especial denominado “DECIMO TERCER MES”, toda vez que el pago de
dicha bonificacién especial se encuentra reconocido de forma distinta
para los servidores publicos, quienes estan limitados por Ley a recibir
un monto menor que el reconocido a los trabajadores de la empresa
privada.

Para analizar el problema juridico planteado, en primer lugar, esta
Corporacion de Justicia hard una breve alusion al origen de la norma en

cuestién y delimitara su alcance.
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1-Mediante Decreto de Gabinete No. 221 de 18 de noviembre de
1971, publicado en la Gaceta Oficial No. 16,989 de 1 de diciembre de
1971, se establecié el “Décimo Tercer Mes”, como una retribucién o
bonificacidon especial adicional al salario del trabajador.

El Decreto en su articulo segundo plantea la forma cdémo se
calcularia el pago de este beneficio, siendo este, un dia de salario por
cada once (11) dias, o fraccion de trabajo efectivo y el articulo tercero
establecio que el pago debia realizarse en tres partidas durante el afio:
el 15 de marzo, el 15 de agosto y el 15 de diciembre. Debe senalarse
que el pago del 15 de marzo se cambid para el 15 de abril.

Segun el articulo cuarto del Decreto de Gabinete 221 de 1971,
solo se obligaba a los empresarios privados y a aquellas instituciones
publicas que no recibian subsidio del Gobierno Nacional al pago de la
bonificacién especial del Décimo Tercer mes. En este contexto solo se
beneficiaba con el Decreto de Gabinete No. 221 a los trabajadores del
sector privado. Los servidores publicos estaban excluidos de este
beneficio.

2- El 4 de diciembre de 1973, el Consejo Nacional de Legislacion
emitid la Ley No. 114, “Por la cual se concede una bonificaciéon a los
Servidores Publicos en concepto de Décimo Tercer Mes”. Esta Ley
obligaba al pago del Décimo para los Servidores Publicos, solo en el mes
de diciembre, que consistiria en el pago de un (1) dia de sueldo por cada
once (11) dias o fraccién de trabajo efectivo que hayan prestado durante
el cuatrimestre comprendido entre el 16 de agosto y el 15 de diciembre
de 1973.

3- En 1974 se extendié y se instituyé formalmente el pago del

décimo tercer mes para los Servidores Publicos a través de la Ley No.
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52 de 16 de mayo del mismo afio, publicada en la Gaceta Oficial No.
17,617 de 18 de junio de 1974.

Mediante esta ley se establecid que las entidades publicas
pagarian a sus servidores una bonificacidon especial como un derecho
adicional que se denominara Décimo Tercer Mes y consistiria en un dia
de sueldo por cada doce (12) dias o fraccién de dia de trabajo (art. 1).

En base a esta Ley, se calculaba el pago del Décimo Tercer Mes
sobre el sueldo mensual percibido, de la siguiente manera:

- Para los servidores publicos que devengaban un salario mensual hasta
de cuatrocientos balboas (B/. 400.00), se tomara como base la totalidad
del sueldo del respectivo servidor publico, y

- Para los que devengaban un sueldo superior al indicado anteriormente,
se tomara como base Unicamente la suma de cuatrocientos balboas (B/.
400.00) mensuales.

El articulo segundo de dicha Ley disponia que el pago del décimo
tercer mes se pagaria en tres partidas proporcionales, siendo estas el
15 de abril, el 15 de agosto y el 15 de diciembre de cada afo.

Con el fin de tener conocimiento en cuanto al origen y el contenido
del Proyecto de Ley No. 52 de 16 de mayo de 1974, "POR LA CUAL SE
INSTITUYE EL DECIMO TERCER MES A LOS SERVIDORES PUBLICOS”,
se remitio oficio al Secretario General de la Asamblea Nacional con el fin
que nos remitieran copias autenticadas de las actas de discusion del
primer y segundo debate; sin embargo, nos contestaron que en sus
archivos no pudieron ubicar las actas fisicas ni digitales de dicha Ley, en
razon que entre los afios 1972 al 1978, las leyes las expedia el Consejo

Nacional de Legislacién, el cual se reunia en las instalaciones de la
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Contraloria General de la Republica, por lo gque nos recomendaron que
solicitara la informacion a dicha dependencia (fs. 43).

Siendo asi, se giré oficio al Contralor General de la Republica,
solicitando las respectivas actas de discusion del primer y segundo
debate de la Ley No. 52 de 1974, quien mediante Nota No. 171-19-5.G.
manifestd que, después de realizar todas las investigaciones vy
revisiones internas en sus archivos inactivos, no encontraron ningudn
documento referente a nuestra solicitud.

4- Cuarenta afios después, mediante Ley No. 133 de 31 de
diciembre de 2013, publicada en la Gaceta Oficial No. 27,450 de 10 de
enero de 2014, se modificd en su articulo primero literales a y b, la Ley
No. 52 de 16 mayo de 1974, “Que instituye el Décimo Tercer Mes para
los Servidores Publicos”. Dicha modificacion consistié en incrementar el
tope base del pago de la bonificacién de cuatrocientos balboas (B/.
400.00) a quinientos cincuenta balboas (B/. 550.00).

El Articulo Primero de la Ley No. 52 de 1974 quedd asi:

“ARTICULO PRIMERO. A partir del presente afo, las
entidades publicas pagaran a sus servidores una bonificacién
especial como un derecho adicional que se denominara Décimo
Tercer Mes y consistira en un dia de sueldo por cada doce dias
o fraccion de dia de trabajo.

Esta bonificacion se calcularéa sobre el sueldo mensual
percibido, de la siguiente manera:

1. Para los servidores publicos que devengan un salario
mensual hasta de quinientos cincuenta balboas (B/.550.00), se
tomara como base la totalidad del sueldo del respectivo
servidor publico; y

2. Para los que devenguen un sueldo superior al indicado,
se tomard como base Unicamente la suma de quinientos
cincuenta balboas (B/.550.00) mensuales.

A las personas que laboren en dos o mas dependencias
del Estado, solo se les pagara la bonificacion que esta Ley
instituye en aquella que devengue mayor salario.”

La modificacion de la Ley No. 52 de 1974, de |la cual hemos hecho
alusién, fue propuesta por la ministra de Trabajo y Desarrollo Laboral

de ese entonces (afio 2013), a quien el Consejo de Gabinete autorizo
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mediante Resolucidon No. 199 de 2013 para proponerla ante la Asamblea
Nacional.

Entre los argumentos expuestos en la Exposicion de Motivos de la
Ley No. 133 de 31 de diciembre de 2013, por medio de la cual se
aumenté el tope base para el pago de la bonificacién, conocida como
Décimo Tercer Mes en quinientos cincuenta balboas (B/.550.00),
podemos sefialar los siguientes:

“... las condiciones en que se hace efectiva esta bonificacién a
los servidores publicos no son las mismas que para los
trabajadores de la empresa privada, siendo que a los
servidores publicos, se les establece el salario tope de
cuatrocientos balboas con 00/1 00 (400.00).

De lo anterior surge una desigualdad o discriminacion
debido a que es contrario al principio de igualdad contenido
en el articulo 67 de la Constituciéon Politica de Panama que
establece que a trabajo igual en idénticas condiciones,
corresponde igual salario o sueldo, cualesquiera que sean las
personas que lo realicen. La diferencia entre las bonificaciones
por el esfuerzo y el reconocimiento a los beneficios obtenidos,
entre los trabajadores de la empresa privada y los servidores
publicos, se incurre claramente en una transgresion a la
norma constitucional.

n
sus

En las discusiones para la aprobacién de la Ley No. 133 de 31 de
diciembre de 2013, uno de los diputados participantes se refirié a la
proporcionalidad con respecto al aumento del presupuesto.

Indicando que hace 40 afios, habia un presupuesto general del
Estado de al ménos 600 millones de balboas y en 40 afios el presupuesto
ha aumentado 40 veces, sin embargo, el incremento que se ha dado en
el pago del décimo tercer mes en todo este tiempo, ha sido de ciento
cincuenta balboas (B/. 150.00), a pesar que la economia ha aumentado,
esto no se encuentra reflejado.

En la discusién los Diputados también consideraron que la manera

de hacer una verdadera justicia social, era equiparando el décimo tercer
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mes tal y como se le paga a la empresa privada, es decir, en base a la
totalidad del salario devengado.

Es dentro del contexto de estas discusiones que el 31 de
diciembre se expidid la Ley No. 133 de 2013, “Que modifica la Ley 52
de 1974, que instituye el Décimo Tercer Mes para los servidores
publicos™.

Luego de haber hecho alusién al origen de la norma acusada de
Inconstitucional, es necesario dejar establecido el concepto de Salario,
segun el articulo 140 del Cédigo de Trabajo es ™“la retribucidn que el
empleador debe pagar al trabajador con motivo de la relacién de trabajo
y comprende no sélo lo pagado en dinero y especie, sino también las
gratificaciones, percepciones, bonificaciones, primas, comisiones,
participacion en las utilidades y todo ingreso o beneficio que el
trabajador reciba por razén del trabajo o como consecuencia de éste.”

A este concepto legal se integran los establecidos en el articulo 1
del Convenio 95 de 1949 de la OIT, sobre la protecciéon del salario,
ratificado por Panama mediante el Decreto de Gabinete N°181 del 4 de
junio de 1970 vy el articulo 1, literal a, del Convenio 100 de 1951 de la
OIT, sobre igualdad de remuneracion, ratificado por Panama, mediante
la Ley N°48 de 2 de febrero de 1967, que procedemos a citar:

Convenio 95 sobre la proteccién del salario, 1949, Ratificado por
Panama mediante el Decreto de Gabinete N°181 del 4 de junio de 1970,
publicado en la Gaceta Oficial No. 16,645 de 13 de julio de 1970:

"Articulo 1.A los efectos del presente Convenio, el
término salario significa la remuneracion o ganancia,
sea cual fuere su denominacion o método de calculo,
siempre que pueda evaluarse en efectivo, fijada por
acuerdo o por la legislacién nacional, y debida por
un empleador a un trabajador en virtud de un
contrato de trabajo, escrito o verbal, por el trabajo
que este Ultimo haya efectuado o deba efectuar o
por servicios que haya prestado o deba prestar.™
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Convenio 100 sobre igualdad de remuneracién, 1951, ratificado por
Panamad, mediante la Ley N°48 de 2 de febrero de 1967, publicada en la
Gaceta Oficial No. 15,822 de 13 de marzo de 1967.

a) "Articulo 1. A los efectos del presente
Convenio: el término  remuneracién
comprende el salario o sueldo ordinario,
basico o minimo, y cualquier otro
emolumento en dinero o en especie pagados
por el empleador, directa o indirectamente,
al trabajador, en concepto del empleo de

este dltimo; ...".

En ese orden de ideas debemos sefialar que el Décimo Tercer Mes,
es una bonificacidn especial que establecié el Legislador como un
derecho adicional que reciben anualmente los trabajadores del sector
privado y los servidores publicos, la cual debe pagarse en tres partidas
proporcionales, la primera el 15 de abril, la segunda el 15 de agosto y
la Ultima el 15 de diciembre. Este derecho adquirido surgié a través del
Decreto de Gabinete No.221 del 18 de noviembre de 1971 vy la Ley No.
52 de 16 de mayo de 1974, modificada por la Ley No. 133 de 31 de
diciembre de 2013, para beneficiar a todos los trabajadores por su
desempefio y contribucién laboral.

El pago del décimo tercer mes se calcula para el sector privado
en base a un dia de salario por cada once (11) dias, o fraccién de trabajo
efectivo y para los servidores publicos también consiste en un dia de
sueldo por cada doce (12) dias o fraccién de dia de trabajo, pero, se
calcula sobre el sueldo mensual percibido, en los siguientes términos:

a- Para los servidores publicos que devengan un salario mensual
hasta de quinientos cincuenta balboas (B/. 550.00) se tomara

como base la totalidad del sueldo respectivo, v,
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b- Para los que devengan un sueldo superior a quinientos cincuenta
balboas (B/. 550.00) mensuales, se tomard como base

Unicamente esta suma.

Para efecto del pago del décimo tercer mes, se considera como dias
trabajados o tiempo de efectivo trabajo, las vacaciones, licencia por
gravidez, licencia por razén de riesgo profesional o licencia por
enfermedad. Ademas, las sumas provenientes de esta bonificacion no
pueden ser embargadas, ni secuestradas y no esta sujeta a gravamen
o deduccidn alguna, con excepcién del impuesto sobre la renta.

Para el Jurista Jaime Javier Jované Burgos, las Bonificaciones “Son
sumas adicionales al salario fijo del trabajador, que el empleador paga
en atencidon a circunstancias previamente establecidas, ya sea de
manera unilateral, convencional o similares”.!

DE LA IGUALDAD ANTE LA LEY

El principio de la Igualdad ante la Ley es definido por el Diccionario
de la Real Academia Espafiola, como el principio segin el cual las
personas no pueden ser tratadas de manera diferentes por las leyes sino
existe una justificacién fundada y razonable. A supuestos de hechos
iguales han de serle aplicadas unas consecuencias iguales también.?

La Corte Interamericana de Derechos Humanos, en relacion al
principio de igualdad y no discriminacién, ha dicho que ese principio
posee un caracter fundamental para la salvaguardia de los derechos
humanos tanto en el derecho internacional como en el interno y que
sobre él descansa todo el andamiaje juridico del orden publico nacional

e internacional.  Igualmente ha explicado que no todo trato desigual

1 Jované Burgos, Jaime. Manual de Derecho del Trabajo Panamefio. Tomo 1. Seccién Individual. Editorial
Cultural Portobelo, pagina 230.
? Diccionario del Espafiol Juridico, 2019.
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es discriminatorio, determinando que una distincién de trato constituye
discriminacion cuando hay una diferencia de tratamiento entre
situaciones analogas o similares, cuando la diferencia no tiene una
justificacion objetiva y razonable, es decir, si la distincidn es arbitraria
y cuando no existe una relacion razonable de proporcionalidad entre los
medios empleados y el objetivo perseguido.?

Los principios de igualdad y no discriminaciéon son las piedras
angulares del derecho internacional y al mismo tiempo son los derechos
humanos mas ampliamente reconocidos.

Es asi, que la igualdad ante la ley se encuentra establecida entre
otras, en la Declaracién Universal de Derechos Humanos, la Convencion
Americana Sobre Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica)
y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de Naciones
Unidas.

La Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos en sus
articulos 2, 7 y 23 establece:

“Articulo 2.

Toda persona tiene todos los derechos vy libertades

proclamados en esta Declaracion, sin distincion alguna de

raza, color, sexo, idioma, religién, opinién politica o de

cualquier otra indole, origen nacional o social, posicién

econdmica, nacimiento o cualquier otra condicién. Ademas,

no se hara distincién alguna fundada en la condicién politica,

juridica o internacional del pais o territorio de cuya

jurisdiccion dependa una persona, tanto si se trata de un

pais independiente, como de un territorio bajo

administracién fiduciaria, no auténomo o sometido a
cualquier otra limitacion de soberania.”

“Articulo 7.

Todos son iguales ante la ley y tienen, sin distincion, derecho
a igual proteccion de la ley. Todos tienen derecho a igual
protecciéon contra toda discriminacién que infrinja esta
Declaracion y contra toda provocacion a tal discriminacién.”

3 Convencién Americana sobre Derechos Humanos Comentada, Coordinadores Christian Steiner y

Patricia Uribe. 581, 588 y 589.
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“Articulo 23.

1. Toda persona tiene derecho al trabajo, a la libre eleccién
de su trabajo, a condiciones equitativas y satisfactorias de
trabajo y a la proteccibn contra el desempleo.
2. Toda persona tiene derecho, sin discriminacién alguna, a
igual salario por trabajo igual.
3. Toda persona que trabaja tiene derecho a una
remuneracion equitativa y satisfactoria, que le asegure, asi
como a su familia, una existencia conforme a la dignidad
humana y que serd completada, en caso necesario, por
cualesquiera otros medios de proteccion  social.
4. Toda persona tiene derecho a fundar sindicatos y a
sindicarse para la defensa de sus intereses.”

Por otro lado, disposiciones como el articulo 26 del Pacto

Internacional de Derechos Civiles y Politicos dispone lo siguiente:

“Articulo 26.

Todas las personas son iguales ante la ley y tienen derecho
sin discriminacion a igual proteccion de la ley. A este
respecto, la ley prohibira toda discriminacién y garantizara
a todas las personas proteccién igual y efectiva contra
cualquier discriminacién por motivos de raza, color, sexo,
idioma, religiéon, opiniones politicas o de cualquier indole,
origen nacional o social, posicion econémica, nacimiento o
cualquier otra condicién social™.

A su vez, la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, en

forma mas resumida, en su articulo 24, establece que:

“Articulo 24. Igualdad ante la Ley

Todas las personas son iguales ante la ley. En
consecuencia, tienen derecho, sin discriminacion, a igual
proteccion de la ley.”

La misma Convencién Americana de la cual Panama es parte,

precisé en su articulo 1, lo que a continuacién pasamos a transcribir:

“Articulo 1. Obligacion de Respetar los Derechos

1. Los Estados Partes en esta Convencidon se comprometen
a respetar los derechos y libertades reconocidos en ella y
a garantizar su libre y pleno ejercicio a toda persona que
esté sujeta a su jurisdiccion, sin discriminacion alguna por
motivos de raza, color, sexo, idioma, religion, opiniones
politicas o de cualquier otra indole, origen nacional o
social, posicién econémica, nacimiento o cualquier otra
condicion social.

2. Para los efectos de esta Convencidn, persona es todo
ser humano”.
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Esta igualdad de tratamiento se encuentra consagrada en varios
preceptos de nuestra Constitucién Politica, tales como, los articulos 19
y 20, los cuales pasamos a transcribir:
“ARTICULO 19. No habréd fueros o privilegios ni
discriminacion por razéon de raza, nacimiento, discapacidad,

clase social, sexo, religién o ideas politicas.”

“ARTICULO 20. Los panamenos y los extranjeros son
iguales ante la Ley, pero ésta podra, 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, segln
las circunstancias, tomar medidas que afecten
exclusivamente a los nacionales de determinados paises en
caso de guerra o de conformidad con lo que se establezca en
tratados internacionales.”

Nuestra Constitucion Politica, al proclamar la “Igualdad”, como un
valor superior del ordenamiento, no se limita a consagrar la igualdad en
el plano del tratamiento juridico. La igualdad ha sido considerada
también en el plano laboral. Es asi que el articulo 67 dispone:

“Articulo 67. 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, edad, raza, clase social, ideas politicas o
religiosas”.

Como se puede observar la no discriminacién por razén de
nacimiento, sexo, raza, religién o cualquier otra condicion personal o
social es un derecho constitucional que se proyecta, también, en la
relacion laboral. Pues no hay trabajador susceptible de ser discriminado
ya sea en razon del acceso al empleo o de sus condiciones de trabajo.
La no discriminacion tiene especial incidencia en los salarios, toda vez
que el Estado si bien es un ente de derecho publico, en su relacién
funcional con el trabajador gubernamental mantiene la condicién de

empleador.
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Tal condicién estd expresamente consignada en el articulo 65 de la

Constitucién Politica vigente, que a la letra dice:

“Articulo 65. A todo trabajador al servicio del Estado o de
empresas publicas o privadas o de individuos particulares se
le garantiza su salario o sueldo minimo.

Los Trabajadores de las empresas que la Ley determine
participaran en las utilidades de las mismas, de acuerdo con
las condiciones econdmicas del pais.”

Por ende, tal como dispone el articulo 67 de la Constitucién
vigente, el Estado esta en la obligacién de pagar por la prestacién de un
trabajo de igual valor el mismo salario y si a ese mismo trabajador se
le ha reconocido el mismo derecho de bonificacién, no puede existir un
tratamiento distinto al momento calcular esa bonificacién so pretexto de
pertenecer a sectores diferentes (privado y publico), pues ello es una
conducta claramente discriminatoria. Podemos afirmar, sin ambages,
que no puede existir discriminacién de los trabajadores que laboran
como servidores publicos en relacion con los trabajadores del sector
privado respecto al mismo derecho adquirido.

Sobre el principio de igualdad ante la Ley y no discriminacién
previstos en los articulos 19 y 20 del Texto Fundamental, se ha
pronunciado este Pleno de la Corte en reiteradas ocasiones.

Al respecto, en fallo de 8 de enero de 2004 el Pleno se refirid a
estos principios en los términos siguientes:

“El primero de ellos se refiere a la interdiccién de
manifestaciones discriminatorias por razén, entre otras, de
nacimiento. El principio constitucional ha sido objeto de copiosa
jurisprudencia, como se indicara, y se desdobla en dos
manifestaciones: la existencia del principio de igualdad
(articulo 20) y la prohibicién de discriminacién por razén de
raza, nacimiento, clase social, sexo, religion o ideas politicas
(articulo 19), ambos de la Constitucidn Politica.

Este Pleno ha sefalado en varias ocasiones que la recta
interpretacion del principio de igualdad ante la ley conduce a
que ésta, al regular determinados aspectos de la vida social,
no introduzca, ante situaciones que son iguales, tratamientos
diferenciados. No estatuye, por lo tanto, un principio de
igualdad matematica, sino de igualdad ante situaciones iguales
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y, naturalmente, desigualdad ante situaciones que no tengan
ese caracter, es decir, de justicia distributiva. Esta
aproximacion del principio de igualdad, también ha sefialado
este Pleno, implica, ademds, que el principio de
proporcionalidad ordena que las diferenciaciones, para que
sean licitas constitucionalmente, tengan una base objetiva que
conduzcan a la racionalidad del trato diferenciado, y que,
ademas, sean razonables, con lo que se asienta en el principio
de ‘interdiccion a la excesividad", en expresion del
jurisconsulto aleman KARL LARENZ.

Desde su otra perspectiva, que es el que denuncia el
demandante, la interdiccion de los tratos discriminatorios en
las manifestaciones del Poder Plblico, ha senalado el Pleno,
también en innumerables ocasiones, lo que antes se ha
destacado, es decir, el tratamiento no discriminatorio implica
un tratamiento igualitario de las personas, naturales o
juridicas, que se encuentren en una misma situacion,
objetivamente considerado, y, por ello cae fuera de su marco
desigualdades naturales o que responden a situaciones
diferenciadas; pero, en adicion, que el trato discriminatorio ha
de estar referido a situaciones individuales o individualizadas.
Asi lo ha hecho, por ejemplo, en las sentencias de 11 de enero
de 1991, de 24 de julio de 1994 y de 26 de febrero de 1998, y
29 de diciembre de 1998. En este ultimo fallo, bajo la ponencia
del Magistrado FABIAN A. ECHEVERS, sostuvo el Pleno:

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

r

En fallo de 14 de junio de 2013, el Pleno sefialé:

“En cuanto al articulo 20 de la Constitucién, puede indicarse
que consagra la denominada "igualdad ante la Ley" que se
traduce en el derecho de toda persona a recibir del
ordenamiento juridico y de las autoridades el mismo trato y
disfrutar de las mismas oportunidades.

Esto esta dirigido a que el creador de la Ley lo tenga presente,
lo mismo el aplicador y ejecutor de la misma.

Tradicionalmente, se ha interpretado este precepto en
concordancia con el articulo 19 C.N., en el sentido de que las
autoridades tienen el deber de dirigir sus actuaciones
dispensando el mismo trato a todas las personas a las que sea
aplicable una ley, sin hacer diferencia entre ellas por causa de
su raza, nacimiento, discapacidad, clase social, sexo, religion o
ideas politicas. Esto es lo que se conoce como igualdad en
sentido formal.

Sin embargo, el concepto de igualdad ha evolucionado
considerablemente alejandose cada vez mas de la igualdad
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formal para dirigirse a un concepto de igualdad material, real
y efectiva, que se construye partiendo de la base de que lo
que la Constitucion prohibe son los tratos arbitrariamente
desiguales, esto es, aquellos para los cuales no existe una
explicacion razonable que sustente el trato distinto o
diferenciado”.

En ese mismo orden de ideas, es conveniente sefalar que la
interpretacién del principio de igualdad ante la Ley, conduce a que ésta
ultima, al regular determinados aspectos de la vida social, no imponga
ante situaciones que son idénticas, tratamientos diferenciados. Por lo
que no puede la Ley regular en forma diversa, sin justificacién objetiva
y razonable, situaciones semejantes e iguales, porque estaria
estableciendo arbitrariamente condiciones de ventajas o desventajas
para los sujetos ubicados en la misma condicidn.

Asi las cosas, observa el Pleno que los grupos sujetos al examen
de igualdad sobre los cuales recae el presente estudio de
constitucionalidad, son los empleados del sector publico con el sector
privado, y el trato legal diferenciado entre estos dos grupos, incluso,
trato diferenciado entre los trabajadores del propio sector publico. Lo
anterior, radica en que las normas demandadas (Numeral 2 del articulo
1 de la Ley No. 52 de 16 de mayo de 1974, conforme quedd modificada
por la Ley No. 133 de 31 de diciembre de 2013), establece una férmula
para el calculo del derecho al décimo tercer mes de forma diferente al
tratamiento que el Decreto No. 221 de 1971 establece para los
trabajadores de la empresa privada. Estableciéndose para los servidores
plUblicos que devengan un sueldo superior de quinientos cincuenta
balboas (B/. 550.00), un tope de salario sobre el cual se debe calcular
el pago de la bonificacién, es decir, se tomara como base Unicamente
esta suma (B/. 550.00), sin embargo, tal y como observa el Pleno, para

los empleados del sector privado, independientemente del monto del
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salario percibido, la base del calculo siempre sera un dia de salario por
cada once (11) dias de trabajo efectivo, tal como ocurre con los
funcionarios publicos que devengan quinientos cincuenta balboas o
menos (B/. 550.00).

Procede entonces, esta Corporacién de Justicia, atendiendo al
concepto de igualdad que se ha explicado en parrafos anteriores, que
se desprenden de los articulos 19 y 20 de la Constitucidon Politica, a
determinar si los numerales 1y 2 del articulo 1 de la Ley No. 52 de 16
de mayo de 1974, conforme quedd modificado por la Ley No. 133 de 31
de diciembre de 2013, provee un tratamiento diferenciado injustificado
desde el punto de vista del acceso al décimo tercer mes que se debe
pagar a los servidores pulblicos en relacién al pago del décimo
establecido para el sector privado; o dicho en otras palabras, determinar
si existe una explicacion razonable o una justificacién legitima que
sustente el trato distinto o diferenciado entre los empleados del sector
publico y privado. De alli, que se procede a realizar un “test de
igualdad”.

En primer lugar, debemos comenzar por determinar si los grupos
antes referidos (sector publico y sector privado) son comparables, es
decir, si se encuentran en situaciones asimilables, a la luz del acceso al
décimo tercer mes en la misma proporcion.

Lo primero que advierte este Pleno, es que nuestra legislacion
trascendid la vieja distincién entre los derechos del sector privado y los
derechos del sector publico, en la materia atinente a la presente
demanda de inconstitucionalidad; siendo que, tales criterios ya fueron

superados quedando un solo concepto, esto es el de “Trabajador”.
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Lo anterior, con la finalidad de salvaguardar la ausencia de
distincion que establece la Constitucion Politica y los Tratados de
Derechos Humanos Internacionales ratificados por Panama, tal como
quedd expuesto por el articulo 65 de nuestra Carta politica.

Esta materia, ademas, ya ha sido objeto de amplia discusién por
la doctrina constitucional, como podemos leer en palabras del Tratadista
José Luis Ugarte, quién explica:

“..., el mundo de las relaciones laborales y su regulacion juridica,
con el mundo de los derechos fundamentales y su armadura
constitucional, se acercaran, precisamente, cuando comienzan a
desarrollarse procesos que vayan mitigando o deconstruyendo los

obstaculos recién descritos: por una parte, la disolucién de la summa
divissio entre derecho privado y puablico a manos de Ia

constitucionalizacion del derecho, y por otra el acercamiento del

prototipo del ciudadano politico (ex burocrata) con el del ciudadano

laboral (ex obrero) mediante la doctrina del efecto horizontal de los

derechos fundamentales y su progresiva aplicacion a las relaciones

laborales ”.# (El subrayado es del Pleno).

De lo expuesto, queda claro que lo sefialado por la distinguida
representante de la Procuraduria General de la Nacién, cuando hace
alusion a que existe una distincion entre el sector publico y privado, ya
es materia ampliamente superada, pues, si bien cada sector se rige por
legislaciones distintas por razones funcionales, esta distincién no puede

violentar el principio relativo al efecto horizontal de [los derechos

# Ugarte Cataldo, José Luis. La Constitucionalizacién del Derecho del Trabajo, la Tutela de los Derechos
Fundamentales, Revista Latinoamericana de Derecho Social, No. 7, Julio de 2008, pag. 250.
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fundamentales y su progresiva aplicacion en materia de igualdad de

trato a los trabajadores de ambos sectores.

Tampoco le asiste la razén a la Procuradora cuando hace
referencia a que el décimo tercer mes nacid primero en el ambito
privado como una forma de beneficio gue éste tenia por su contribucién
al desarrollo y enriquecimiento de la empresa, en razén de que el
trabajador del Estado también produce un ingreso al erario publico con
su esfuerzo laboral, lo contrario seria negar el valor agregado que el
servidor publico aporta.

Segun estadisticas del Instituto Nacional de Estadistica y Censo
de la Contraloria General de la Republica, al afio 2020, un total de
270,712 servidores publicos son los que con su trabajo apoyan al Estado
panamefo en la labor de brindar los servicios y procurar el bienestar
para los habitantes de este pais.

Cabe destacar que, en la actualidad, existen humerosos servicios
qgue son beneficiados por las subvenciones, entre ellos podemos
mencionar: el transporte publico, la educacién, la administraciéon de
justicia, la salud, entre otros, y son los servidores publicos, los que
permiten que esos servicios lleguen a la sociedad. Por tanto, su trabajo
redunda en beneficio de la colectividad.

Queda claro, para el Pleno, solo para ser reiterativos, que, con el
devenir de los afios, por orden constitucional, no existe distincién entre
burécratas (funcionarios) y trabajadores (empleados) en el Derecho
Constitucional, desde el siglo XX; por ende, ya entrados en el Siglo XXI,
el texto del articulo 65 de la Constitucién Politica, debe dejar de ser

meramente declarativo, para convertirse en un derecho material.
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Frente a lo antes expuesto, se advierte, sin duda, que el Estado
Democratico en el afio 2013 olvido el principio de progresién racional
aplicable en materia de conquistas laborales, pues en la Ley No. 133 de
31 de diciembre de 2013, mantuvo un criterio desfasado, al concederle
el décimo tercer mes al funcionario publico, solo un aumento de B/.
150.00.

Lo anterior, cobra vigencia, porque la propia exposicién de
motivos de la Ley No. 133 de 31 de diciembre de 2013, reconoce que
existe una desigualdad en materia de aplicacién del décimo tercer mes,
lo que contraria el texto del articulo 67 de la Constituciéon Politica,
indicdndose, que se incurre en una trasgresiébn a la norma
constitucional, empero, como se dijo en lineas anteriores, el legislador
no atendié al texto constitucional vigente, ni al entorno constitucional
de los Estados democraticos que fueron emergiendo a finales de los afios
80 y la década de los afos 90.

Aclarado lo anterior, estando conscientes que, en materia de
derechos y prestaciones, si bien bajo el principio de /os efectos
horizontales de los derechos constitucionales, ya no existen diferencias
entre los trabajadores del sector publico y privado en materia de
prestaciones, procede entonces dedicarnos a examinar cual es el criterio
relevante o razonable para establecer un trato desigual entre los
empleados del sector privado y los del sector publico.

Para efectuar esta labor, se hace necesario transcribir el contenido
de los articulos primero y segundo del Decreto de Gabinete No. 221 de
1971, asi como el articulo primero de la Ley No. 52 de 1974, tal como
quedd modificado por la Ley No. 133 de 2013. Dichas disposiciones a la

letra expresan lo siguiente:
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Decreto de Gabinete No. 221 de 18 de noviembre de 1971

“ARTICULO PRIMERO: Todo empleador esta
obligado a pagar a sus trabajadores, una
bonificacién especial como un derecho adicional a
lo dispuesto por las normas laborales vigentes. Esta
se denominara “"DECIMO TERCER MES.”

“ARTICULO SEGUNDO: La bonificacién a la que se
refiere el articulo anterior, se calculard en la
siguiente forma:

Un dia de salario por cada once (11) dias, o
fraccion de trabajo efectivo, continuos o
descontinuos”.

Ley No. 52 de 16 de mayo de 1974, modificada por la Ley No. 133

de 31 de diciembre de 2013.

“ARTICULO PRIMERO. A partir del presente afo,
las entidades publicas pagaran a sus servidores una
bonificacion especial como un derecho adicional que
se denominara Décimo Tercer Mes y consistira en
un dia de sueldo por cada doce (12) dias o fraccion
de dia de trabajo.

Esta bonificacién se calculard sobre el sueldo
mensual percibido, de la siguiente manera:

1. Para los servidores publicos que devengan un
salario mensual hasta de quinientos cincuenta
balboas (B/.550.00), se tomarda como base la
totalidad del sueldo del respectivo servidor
publico; y

2. Para los que devenguen un sueldo superior al
indicado, se tomara como base Unicamente la
suma de quinientos cincuenta  balboas
(B/.550.00) mensuales.

A las personas que laboren en dos 0 mas dependencias
del Estado, solo se les pagara la bonificacion que esta Ley
instituye en aquella que devengue mayor salario”.

Como se advierte, esta Superioridad no encuentra, en las
disposiciones antes transcritas, ningun criterio relevante que explique
por qué a los servidores publicos, que devengan un sueldo superior a
los B/.550.00, no se les permite recibir el pago del derecho al décimo
tercer mes en base a su salario real, como ocurre en la empresa privada;
sino que se establece un tope de salario sobre el cual se les calcula el

pago de esta bonificacién, lo que ocasiona un trato desigual y
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discriminatorio que no se encuentra justificado de conformidad con los
lineamientos constitucionales.
Veamos la discriminacion de manera grafica, conforme a los
cuadros elaborados por el licenciado Rodrigo Pastor, de la Direccion de

Planificacién y Presupuesto del Organo Judicial:

| .
Costo anual de la planilla estatal
Actualmente la planilla estatal R o e
esta compuesta por 249,673
. = 3y SALARIO (En miles)
servidores publicos en o s 2 AT R
promedio, segun datos de la .. —— smezms 47
contraloria a agosto de 2022, o= 243253 WM AT
. IMarzo 246,684 36A8A6 4,708,352
lo que representa al estado |, sioats s ki
panamefic unos  5403,689 e 25411 ates 123608
4 7 liusnia 256,710 aR724 4916688
millones de dolares mensuales, | e . g
unos 54,844,264,000 de 255,440 415310 4983720
dlo"fares anua’(es 249,673 403,689 4,8%1.264
aproximadamente. I

(Fuente: Estadistica de la Contraloria General de la Republica)

Xl mes Actual

El Estado panamefio, efectua

.:1'-*5'|

desembolsos

aproximadamente Impacto al cambio de la Base de Xill mes
556,075,786 millones de b & [Snsdciiokes 4]

délares en cada partida del| e | s 'E:l:ﬁ‘i“ d..E":,:L.%.'M
XNl mes, unos 5168,000,000 e B ,
millones de délares anuales. [ T ol el o
Las variaciones dependen del | —sstett: sstos s L
num erﬂ de Emp!eados que Promedio 56,075,785 134,562 875 235,461,267

entran y salen entre periodos.
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A causa de este trato diferenciado; se puede observar, facilmente,
el impacto negativo en la economia de los casi doscientos cincuenta mil
seres humanos (250,000) que trabajan para el Estado, totalizando una
pérdida anual de mas de doscientos treinta y cinco millones de balboas
(B/.235.000.000). De pagarse como corresponde ese derecho, traeria
como consecuencia que se activaria nuestra economia de mercado al
aumentar el consumo de los mas de doscientos cincuenta mil (250.000)
funcionarios publicos actualmente afectados, es decir, que aunque
ciertamente se va a impactar la planilla, al final del dia, los beneficios
directos e indirectos para el Estado y sus funcionarios absorben ese
aumento, impactando la realidad al acrecentar los impuestos directos e
indirectos que recaude el Estado, mayor liquidez en el mercado y
mejorando el poder adquisitivo de mas de doscientos cincuenta mil
(250,000) personas.

La poblacién afectada con esta discriminacién alcanza mas del
98.29% de funcionarios, pues, solo al 1.71% se le reconoce su derecho
como corresponde, veamos:

En cuanto a la distribucion de los salarios hay una gran proporcion
de funcionarios publicos en el rango de menos de 600.00 dodlares
mensuales, ellos representan solo el 1.71%. Mientras que el 32.9% esta
en el rango de 600.00 a 999.99 dolares mensuales, el 44.41% devenga
entre 1000.00 y 2999.99 délares. Por ultimo, el 20.91% devengan

salarios por encima de los 2,000.00 délares mensuales.?

* Conforme la informacion suministrada por el licenciado Rodrigo Pastor, de la
Direccién de Planificacién y Presupuesto del Organo Judicial.
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Distribucién Salarial Sector Pdblico Distribucién % de Salarios de
Funcionarios Publicos

Rango Salarial #de %de Funcionarios MontoPlanilla % planilla L71%

Funcionarios
Menos de 599.00 4,634 1.71% 29,324,700.00 0.6% & Menos de 599.00
600.00-999.99 89,258 32.97% 877,214,400.00 18.1% =600.00-595.99
1,000-1,999.99 120,213 44.41% 1,050,894,000.00 21.7% £1,000-2,999.99
2,000 y mas 56,607 20.91% 2,886,957,000.00 59.6% =2,000y mas
Totales 270,712 4,844,390,100.00

(Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censo de la Contraloria General de la
Republica, segln sector y sueldo mensual. Agosto 201620)

Esto a su vez, impacta negativamente en la economia; toda vez, el
Estado deja de percibir beneficios directos e indirectos como, por
ejemplo: se reduce las aportaciones en seguridad social, se reduce el
ITBMS a causa del aumento del consumo privado, se reduce los ingresos
en concepto de Impuestos sobre la Renta, disminucidon en el producto
interno bruto (PIB) y pérdida de liquidez en el mercado interno.

A continuaciéon, pasamos a reflejar en un cuadro, el Retorno Anual

de Beneficios Esperados para el Estado, si no hubiese discriminacion.

Retorno Esperado Anual

Estimaciones de Beneficios Esperados para el Estado

| | I

| | |
‘Aumento del Gasto Xill {Anual) | 252,000,000.00

} ‘
Consumo Estimado 85% | 214,511,572.00! |
lIngresos por ITBMS por aumento del consumo privado 7% 15,015,810.00
Aumento de las aportaciones a la Seguridad Social 9.75% y 12.25% - 55,440,000.00
Utilidad Estimada 35% 75,073,05000 Ingreso1S/R25% |

Retorno Esperado Anual

La erogacidn adicional anual por parte del Estado seria de 252,000,000 millones
de ddlares aproximadamente. El retorno esperado por medio de impuestos
directos e indirectos serian unos 89,225,573 millones de délares aproximados.
La diferencia de se transforma en beneficios producido por el aumento del gasto
publico, a través del Efecto Multiplicador. (1/{1-pmc)= 1/{1-0.85) = 6.67

Este 6.67 significa que por cada dolar de incremento en gasto publico, el PIB
aumentard en 6.67 unidades, unos mil millones aproximadamente.

(162,776,427 * 6)
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Para ilustrar, el efecto multiplicador del gasto se refiere al efecto
incrementado que tiene el aumento del gasto piblico sobre Ia
economia. Es decir, al aumento mayor a uno por cada moneda invertida.

Pasemos a dar un ejemplo de lo anterior:

Supongamos que el gobierno gasta 1 milldbn de ddlares en
contratar carpinteros para remodelar algunos edificios
gubernamentales. Los carpinteros recibiran este dinero como salario.
Parte de esos salarios se gastara en otros bienes y servicios
(supongamos zapatos nuevos). Los productores de zapatos tendran
ingresos adicionales, parte de los cuales también gastardn en otros
trabajadores y bienes. Los productores y trabajadores beneficiados
continuaran con el proceso y gastardn también parte de su salario. Al
final de este proceso recurrente, el incremento en la renta nacional sera
mayor a 1 millén de dodlares.

Ahora bien, en cuanto a la repercusién sobre el presupuesto
general del Estado derivado de honrar sin discriminacién el derecho al
décimo tercer mes de los trabajadores al servicio del Estado, esta
Superioridad considera que es un tema de planificacién financiera por
parte del Ministerio de Economia y Finanzas, en general, y de los
organismos competentes de elaborar los proyectos de presupuestos de
cada institucién del Estado, en particular, ya que no tiene sentido la
continuidad de este estado de cosas cuando, en retrospectiva, el
presupuesto ha aumentado 40 veces desde el ano 1974, con relacion al
aumento tope que ha sido solo del 30% (B/. 150.00), es decir, el monto
tope (B/.550.00) estd por debajo del salario minimo.

Incluso, estratégicamente, el poner a circular dinero de todos los

beneficiarios del sector publico, permite un regreso del ingreso a través
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del impuesto sobre la renta y estos fondos de seguro impactaran la
recoleccion de impuestos por medio del ITBMS que es el impuesto al
consumo por excelencia.

Finalmente, debemos hacer acopio de la doctrina constitucional
vigente en materia de derecho al trabajo ampliamente extendida en la
mayoria de los paises de Latinoamérica al darle el tratamiento
constitucional que merece el referido derecho y que no escapa a nuestra
Carta Politica tal cual se desprende de sus articulos 1, 17 y 64, a saber:

" En ese orden de ideas ha de recordarse que el derecho al
trabajo adopta una triple naturaleza constitucional, /)
como un valor fundante de nuestro régimen democratico
y del Estado Social de Derecho, ii)) como un derecho
fundamental de desarrollo legal y Jii) como una obligacion
social (arts. 1, 25 y 53 C.P.). Desde esa perspectiva y sin
que ello lo convierta en un derecho absoluto, el trabajo es
objeto de una especial salvaguarda por parte del Estado,
no solo por razén de esa particular naturaleza, sino porque
permite poner de realce la primacia de otros principios
igualmente protegidos, con el respeto a la dignidad
humana y a los derechos fundamentales de las personas
que como trabajadores adelantan una actividad tendiente
a desarrollar su potencial fisico o mental, en aras de la
provisién de los medios necesarios para su subsistencia y
sostenimiento familiar.”

En este orden de ideas tenemos que nuestra Carta Politica rescata
el principio pro homine en el parrafo segundo de su articulo 17 que a

la letra dispone:

“"ARTICULO 17. Las autoridades de la Republica estén
instituidas para proteger en su vida, honra y bienes a los
nacionales dondequiera se encuentren y a los extranjeros
que estén bajo su jurisdiccion; asegurar la efectividad de
los derechos y deberes individuales y sociales, y cumplir
y hacer cumplir la Constitucién y la Ley.

Los derechos y garantias que consagra esta
Constitucion, deben considerarse como minimos y
no excluyentes de otros que incidan sobre los
derechos fundamentales y la dignidad de Ia
persona.”

Por su parte, la Ley No 9 de 20 de junio de 1994 “Por la cual se

establece y regula la Carrera Administrativa”, modificada por la Ley 23
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de 2017, en su articulo 135 reconoce los derechos que poseen los
servidores publicos en general y especificamente en su numeral 7 se
establece el derecho de gozar de los beneficios, prestaciones vy
bonificaciones generales establecidos por la Constitucion, las leyes, los
reglamentos y otros que decrete el gobierno.

Aunado a lo anterior, merece la pena acotar que el Décimo Tercer
mes es un derecho que se adquiere con el simple transcurso del tiempo
y el servicio laborado. Por consiguiente, establecer un tope para el pago
de dicha bonificacién, implica privar al empleado publico de un ingreso
que ya ha sido obtenido, que en cierta medida ya hace parte de su
patrimonio. Por lo que, la exclusién del servidor publico al pago completo
del décimo tercer mes, se opone a la elevacién de su nivel de vida y al
principio de solidaridad social, frente a una falta de politica de salario,
esto representaria un aliciente para todos los funcionarios publicos.

Ante todo lo expuesto, el Pleno considera, en virtud del principio
de progresién racional que ampara las conquistas de todos los
trabajadores y en razon de que el Legislador no ha dado una justificacién
razonable para imponer un tope al pago del décimo tercer mes de los
servidores publicos que devengan un salario superior a quinientos
cincuenta balboas mensuales y que el Estado Social de Derecho, tal cual
es la Replblica de Panama, le corresponde materializar,
progresivamente, la igualdad que como vimos esta reconocida en la
Constitucién Politica, en cuanto a que la naturaleza juridica del Trabajo
que envuelve al trabajador, ya sea del sector publico o del sector
privado, se debe acceder a lo pedido por los accionantes y para tales
efectos lo procedente es declarar que es Inconstitucional el numeral 2

del articulo primero de la Ley No. 52 de 1974, tal como quedd
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modificado por la Ley No. 133 de 31 de diciembre de 2013 y la frase
“"Para los servidores publicos que devengan un salario mensual hasta
quinientos cincuenta balboas (B/. 550.00)”, contenida en el numeral 1
del articulo primero /ex cit.

En mérito de lo antes expuesto, el Pleno de la Corte Suprema
de Justicia, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de |la Ley, DECLARA:

1. QUE ES INCONSTITUCIONAL el numeral 2 del articulo 1 de
la Ley No. 52 de 16 de mayo de 1974, “Por la cual se instituye
el Décimo Tercer Mes para los servidores publicos”, conforme
fue modificado por la Ley. No. 133 de 31 de diciembre de 2013,
y la frase “Para los servidores publicos que devengan un salario
mensual hasta quinientos cincuenta balboas (B/. 550.00),

contenida en el numeral 1 del articulo primero lex cit.

Notifiquese y Publiquese en Gaceta Oficial,

MARIBEL CORNEJO

_MAGISTRAD

TISTA

MARIA EUGENIA LOPEZ ARIAS
MAGISTRADA
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