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INTRODUCCION



Panama es un pais de apenas un siglo de vida republicana pero ha
coexistido en el concierto de naciones (sobre todo las latinoamericanas) en
un periodo de cambios significativos desde el punto de vista estructural,
econdmicos, culturales, pero sobre todo, de cambios politicos y juridicos
pues pareciera que los cambios en el rol que las masas juegan en la
sociedad han sido proporcionales a los cambios en las diferentes esferas o

instituciones sociales descritas.

Asi, el contrato social habido entre las masas y los gobernantes ha
sufrido variaciones que van desde el laise faire en 1903 cuando surgid a la
vida la Republica en forma mediatizada y el concepto predominante era que
ni el Estado ni los trabajadores como clase debian intervenir en la fijacion
de las condiciones de trabajo; hasta las modernas concepciones
neoliberales, pasando por el Estado benefactor-interventor y actualmente se
debate entre ampliar la cobertura del Derecho del Trabajo y su

“desregulacion”.

La aplicacion de medidas econdmicas de tipo “monetaristas”
consistentes en el predominio de las exportaciones; privatizaciones de
empresas estatales y servicios publicos y promocion de la integracion
econdmica en diferentes niveles son el reflejo de una hegemonia ideologica

post caida del campo socialista. Ello sin embargo ha llevado aun
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distribucion desigual de la riqueza jamas vista, en donde la concentracion
del capital es cada vez aguda y la precarizacion de las masas va en
aumento, hechos reconocidos ya incluso a nivel oficial por los propios
organismos de financiamiento internacional como el BID en su ditima

asamblea general.

En Panama, el 20% de los mas ricos poseen ingresos 30 veces
superiores al 20% de los mas pobres de acuerdo a cifras del Programa para
el Desarrolio de Naciones Unidas (PNUD). La pobreza alcanza niveles de
casi el 40% de la poblacion, mientras que la pobreza extrema esta por el

orden del 22%.

Los servidores publicos no escapan a esta realidad, su situacién
refleja una total y absoluta injusticia. Ellos representan el 28% de la poblacién
ocupada segun cifras oficiales y sin embargo le estan vedados derechos de los
cuales gozan el resto de los trabajadores del pais desde hace ya varias décadas,
entre los que podemos destacar una ausencia total de estabilidad; exclusion del

salario minimo legal.

Pero la injusticia no se encuadra en la limitacidn de derechos que produce
frustracién a los servidores publicos, sino que ademas afecta al Estado y al resto

de la sociedad.
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Cuando un servidor publico es separado sin causa alguna disciplinaria o
sea cuando se hace patente la falta de estabilidad en el sector piblico panamefio,

también pierde la propia Administracién Estatal.

La Ley 31 de setiembre de 1977 sobre perfecciohamiento de los servidores
publicos, establece que el beneficiario de una licencia con sueldo para capacitarse
fuera del pais, debe firmar un contrato en el que se comprometa entre otras cosas,
a trabajar para el Estado panamefio por el doble del tiempo que se le otorgé como
licencia con sueldo para estudiar. - ‘En no pocas ocasiones ha ocurrido que el
servidor publico cumple con dicha obligacién pero no la puede cuiminar porque es
lestituido sin causa objetiva disciplinaria alguna. Con ello, el Estado pierde una

cantidad considerable de conocimientos y recursos financieros.

La Convencion Americana de Derechos Humanos al igual que el Protocolo
de San Salvador, del cual nuestro pais es signatario obligan a los Estados
miembros de la O.E.A. a garantizar un empleo jusio, equitativo y ausente de
discriminaciones a todos los ciudadanos. La O.1.T. por su parte, ha lanzado desde
1998 una campafia mundial por el trabajo decente, en base a los convenios y
principios fundamentales del trabajo, describiéndolo como “Aquella ocupacién
productiva justamente remunerada, que se ejerce en condiciones de libertad,
equidéd seguridad y respeto a la dignidad humana”. Obviamente que ésta
conceptualizacién a_barca el trabajo en el sector publico en tanto que esfuerzo

humano dirigido a satisfacer las necesidades sociales.
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La relacién de trabajo en el sector estatal panamefio ha estado
presidida sin embargo, por el concepto de derecho administrativ6 de que la
vinculaciéﬁ se produce .de manera aleatoria, en donde el servidor publico debe
supeditarse al sistema juridico de deberes y derechos preexistente (mas deberes

que derechos).

La realidad internacional -en el ambito del Derecho del Trabajo y en la
politica, asi como en el ambito nacional, fue cambiando poco a poco el escenario

que origind la concepcion descrita.

En los inicios de la Republica, prevalecia la concepcién de que los
servidores publicos de base eran una parte mas del engranaje estatal, faciles de

reemplazar por amigos y simpatizantes politicos.

Pero hechos tan trascendentales como las dos guerras mundiales fueron
creand6 condiciones distintas en el pais, .al igual que la politica de sustitucién de
importaciones por ejemplo, que dié origen a la industria nacional en 1945 en
adelante, y la concepcion ideolégica del Estado benefactor e intervencionista que
hizo que se invirtiera capital estatal en empresas productivas y se nacionalizaran
las que‘estaban en manos de grandes transnacionales como la energia eléctrica y

las telecomunicaciones.

Otro de los factores que determiné cambios objetivos fue la desaparicién de
los partidos politicos desde 1968 hasta 1983, lo'que redundé en un alto grado de

estabilidad en el sector publico pero la escision de la sociedad panamefia en los



afios 80 del siglo XX en torno a priorizar entre la defensa de la soberania o de los
derechos humanos individuales en que fue colocada la nacién panamefia por las
Fuerzas Armadas que dirigian el pais, trajo nuevamente cambios en la relacion

laboral del sector publico.

Poco antes la firma de los Tratados Torﬁjos—Carter en 1977, se pusieron de
relieve las pospuestas contradicciones sociales entre las que se incluia la

regulacion de la relacién laboral en el Estado

El desenlace de la .crisis politica concretada en la invasién militar de 1989
por parte de Estados Unidos evidencié la necesidad de mirar hacja adentro de la
relacién laboral en el Estado, lo ‘que en los primeros anos de |ps 90 se tradujo en
un duro y constante enﬁentamiento de los gremios de servidores publicos con el

Gobierno Nacional.

Todo este acontecer politico marcé como hemos descrito, cambios
objetivos en la relacién estatal que son el marco para un nuevo orden juridico que

nosotros-definimos como la unificacion de la legislacion laboral panamena.

Mas alla de las reclamaciones sindicales, existen condiciones materiales y

aln ideolégicas ademas de objetivas, que fundamentan la necesidad del cambio.

En materia de necesidades, los servidores publicos poseen las mismas que
el resto de los trabajadores. Ellos realizan un esfuerzo humano, fisico o intelectual

que redunda en un beneficio de su empleador, igual que en el sector privado.
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Laboran por la necesidad de garantizar un sustento para si y para su familia.

Algunos incluso estudian expresamente para laborar en el Estado

La legislacion del sector privado es semejante a la del sector publico pero el
temor de los gobernéntes a que los derechos individuales y sobre todo colectivos
como la sindicacién y la huelga puede crearle dificultades al Estado hacen que
aun no se produzca la legislacion qﬁe reconozca muchos de los derechos vigentes

en el sector privado.

La descripcibn que hace el Manual de Clasificacion de Clases
Ocupacionales del Estado coincide en muchos casos con la descripcion de cargos
y funciones que existe en algunas empresas, debido a qLie no hay, salvo la
especialidad de Administraciéon Plblica dictada en la Universidad de Panama,
cursos para ensefiar a laborar en el sector, publico o privado de la economia pues
el aprendizaje de una profesion u oficio no esta determinédo como regla, por el

patrono al que se pretende servir.

El Doctor Rolando Murgas ha escrito: “En la legislacién panameiia hace
falta una regulacién integi'al y sistematizada del trabajo en el sector publico. La
que existe, d.lspersa y en gran parte atrasada, requiere de una homogeneizacion y
modernizacion, que la eqlilpare mayormente, a los principios basicos de proteccién

reconocidos a los trabajadores de la empresa privada. Este propésito sélo se

! Segiin cifras oficiales, la escuela de Administracion Publica de la Universidad de Panamé tuvo una matricula
de 3,859 estudiantes para el afio 2001.
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cumple parcialmente. con la ley de carrera administrativa, que todavia no tiene

vigencia practica” (Murgas: 1998; 192).

Proponemos esenciaimente la unificacion de las legislacién laboral
panameiia basada principalrﬁente en él Cédigo de Trabajo y la Ley 9 de 20 de
junid de 1994. - Somos concientes de la necesidad de actualizacidn que requiere
nuestro Cédigo de trabajo pero aplicar sus normas a los servidores puablicos de
base es a nuestro juicio un importante paso en la modernizacién del Estado

panamefio.

Nuestro trabajo pretende hacer un recorrido histérico acerca de los
servidores publicos desde sus origenes hasta nuestros dias, por 10 que iniciamos
desarrollando aspectos conceptuales e histéricos, necesarios para entender la

situacion actual de nuestros servidores publicos.

En el segundo Capitulo justificamos desde el punto de vista tedrico
doctrinario, la posibilidad no sélo de la unificacién, sino de la sustitucién del viejo
derecho Administrativo por el derecho del Trabajo en el marco de la (egulacién de

la relacién existente entre el Estado y sus trabajadores o “servidores”.

Como quiera que formamos parte de un mundo globalizado, en donde las
comunicaciones son cada vez menos complejas tanto a nivel nacional como
internacional, revisamos en nuestro tercer Capitulo la situacion del Derecho
Comparado y del Derecho del Trabajo internacional, incluyendo las modernas

concepciones de la Organizacién Intemacional del Trabajo (O.1.T.)
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El cuarto y altimo Capitulo presenta nuestra propuesta de unificacion
legislativa laboral, sustentada en la realidad nacional, desarrollando aspectos
como el fundamento constitucional; el marco teérico de la legislacion laboral sobre
derechos individuales, colectivos y la jurisdiccion; definiendo el ambito de
aplicacién propuesto; la viabilidad econémica y el impacto administrativo de la
reformé, ési como lo relativo al periodo de transicién que necesariamente habra

de darse.

Es oportuno hacer la aclaracién de que el lenguaje de género no ha sido
desarrollado en forma especifica debido a que es un tanto dificil de redactar en Ia§
condiciones culturales que hasta ahora habiamos mantenido al respecto sin
embargo, desde estas primeras lineas destacamos que deben entenderse
incluidas la mujeres cada vez que hacemos mencién de los trabajadores, de
manera genérica, ya que no es nuestra intencién utilizar lenguaje sexista o

machista en el presente trabajo.

No se trata de una propuesta final, incélume, sino de un ejercicio que
intenta despertar las opiniones de mejorés criterios juridicos y legislativos, pero
imbuido de una profunda conviccion de que ademas de cumpiir a.cabalidad con al
legislacion existente, el cambio es necesario para beneﬁcio del pais, que incluye a

los servidores pﬂbiicos de base; a la administracion estatal y a nuestros hijos.
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CAPITULO 1
EVOLUCION HISTORICA Y CONCEPTUAL



A. EVOLUCION HISTORICA DEL TRABAJO EN LA
ADMINISTRACION ESTATAL.

Como bien se ha dicho, la historia del trabajo es la historia de la humanidad.
De alli el interés 'académioo y a(m profesional que suscita el 6obnocimiento de la
historia del trabajo, en el sempiterno caminar del hombre por el seﬁdero de la
basqueda de respuestas a sus preguntas sobre el quiénes somos, hacia donde
vamos?, con el objeto de dejarle a nuestros hijos un mundo que le brinde mayores

posibilidades de bienestar material y espiritual.

1. Historia Del Trabaju.

La historia del trabajo en general, nos demuestra que la humanidad ha
pasado, desde el punto de vista del modo de producir y de la distribuciéon o
apropiacion del producto del trabajo, por la éuto—satisfacci()n, la esclavitud, el

feudalismo, el capitalismo y el socialismo.

La etapa de auto-satisfaccibn se remonta a los origenes del hombre
primitivo, cazador y némada, que no producia otra cosa que alimentos y abrigo y

con el devenir de los tiempos, al aparecer la agricultura y por lo tanto el
sedentarismo, se transformé en esclavitud, desde la misma gens, Y luego a través

de formas superiores de organizacién social .
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En el régimen esclavista como es sabido, los esclavos eran considerados
“res” (cosas) y no personas. Ellos debian trabajar para sus amos, a cambio de

comida.

En la Roma esclavista por ejemplo, los esclavos eran originados por la
guerra o por causa de deudas; los alieni iuris debian servir desde el punto de

vista laboral al sui iuris o Pater familia de la gens (Alonso Garcia: 1982; 61).

En el régimen feudal que sustituyd al esclavista, es sabido que la principal
forma de trabajo era el feudalismo, que tuvo su antecedente juridico en la
“locatio” o arrendamiento de servicios (Op. Cit, 62 ). Esta forma de produccién
se distinguio por el arrendamiento de una parcela de terreno para producir y pagar
al sefior propietario de la tierra con parte o la totalidad del producto o la cosecha;
reservando una infima parte para sué necesidades (las del vasallo) y la produccién
de bienes materiales se desarrollaba con base en los oficios individuales,

transmitidos de una generacién a otra.

Con el advenimiento de la revolucién industrial; el invento del buque a vapor
y el descubrimiento de América entre otras causas, surgié la forma de produccién
capitalista, en donde una persona “vende” su fuerza de trabajo a otra que posee el
capital o los medios de produccién y a cambio recibe una cantidad de dinero
descrita universalmente como salario debido a que Iés primeras formas de pago
fueron en sal, bien altamente valorado en la sociedad del siglo XV! debido a la

escasez del mismo. (Marx; 1974; 139).



Los principios de-la revolucién liberal francesa sobre libertad, igualdad y
fraternidad, propiciaron las condiciones ideolégicas para el inicio de una
argumentacion tedrica que conllevara histéricamente del capitalismo al socialismo

como forma de produccion o trabajo, en donde no existe el capitalista individual.

‘2. Historia Del Trabajo En La Administracion Estatal.

Este breve repaso por la historia del trabajo tiene el objeto de ubicarnos en
las etapas en que se divide el desarrollo del trabajo humano y aunque la
descripcion anterior se fundamenta en el criterio de quién y cémo se apropia del
producto del trabajo del hombre, creemos importante destacarla para
introducimos en el desarrollo del trabajo estatal, que tiene otra forma de
apropiacion del producto, como veremos mas adelante pero que a nuestro juicio
permite conocer los antecedentes para justipreciar la propuesta explicitada en el

presente trabajo acerca de la Iegislacic’:h del trabajo en la administracién estatal.

2.1. Epoca Antigua.

El Estado aparecié con la division social del trabajo entre agricultura y
ganaderia; con la necesidad de aumentar la fuerza de trabajo y la de administrar
las relaciones entre tribus y gens (Engels: 1870; 200). En el momento mismo de

la aparicion del Estado surgié la necesidad del trabajo estatal o administrativo,
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“desde el momento en que los hombres se dividieron entre gobernantes y

gobernados” (Ballén: 1996; 5).

2.1.1. Egipto.

Hubo trabajo estatal desde las mas antiguas sociedades: Egipto;

Mesopotamia; Roma y China.

En Egipto antiguo el Faradn era el poseedor de las tierras y sus rentas, lo
que originaba la necesidad de controlar el uso y explotacién de la tierra pero el

Faradn no podia hacerlo solo, dado lo vasto del imperio.

Por otro lado, al surgir los primeros brotes de tendencias separatistas de las
provincias, se hacia necesario controlar mas aln la administracion de las mismas

(Sauneron, en Historia General del Trabajo: 1965; 145).

El Centralismo de |la administracion estatal colocaba a la cabeza de la
misma al Faraén y dependiendo directamente de él, estaba el Visir, que dirigia a

las nomos y los condes, los cuales eran los jefes de provincia.

El Visir dirigia la justicia (represion por abusos de poder, testamentos,
nombramientos de jueces, etc); vigilaba los servicios publicos tales como las
medidas a tomar frente a las crecidas del rio Nilo etc. También dirigia la hacienda

publica al controlar la recaudacién de impuestos (www.artehistoria.com/245htm)



El Visir y el resto de los funcionarios eran privilegiados a los que se
colmaba de constantes premios y favores. Los escribas ganaban altos salarios

anuales, y mas aln si eran escribas de la contabilidad (Ibidem).

2.1.2. Mesopotamia.

'El Rey es el representante de los dioses en la tierra. El se encarga de
dictar |és Iéyes, dirigir la politica, la religién, el derecho y la economia. Todos los
impuestos y riquezas son entregados a Palac_io, quien los redistribuye en la
colectividaé. A diférencia dé Egipto Antiguo, el Rey delegaba parte de su poder
“divino” entre el ejército y la administracién. “El Estado fue dirigido durante

mucho tiempo como una gran familia” (Ballén. dp.Cit; 6).

Los servidores del Estado se denominaban “wardum’ que significaba
esclavo del Rey pues se conceptuaba que el funcionario servia a Dios a través del

Rey y no al pueblo.

Originaimente era la lglesia quien administraba la justicia, hasta la aparicién
del Rey Hammurabi, el cual designa a los gobernadores para que administren las
provincias y a los jueces civiles, los cuales se encargan de administrar justicia y
de algunos aspectos administrativos como el control de las compras de palacio,

etc. (Ibidem).

Los gobernadores debian proteger la integridad territorial; vigilar los trabajos
‘agricolas; recaudar impuestos; atender la vida religiosa y ordenar sacrificios.

Debian rendir informe periédico y detaliado al soberano.
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Los Asirios organizaron una especie de ejército profesional, en donde habia
letrados que se encargaban de contabilizar los bienes incautados en las batallas y
de “relatar las peripecias de la campana para la mayor gloria de su temible

sefior” (Gracelli, en Historia General del Trabajo: 1965; 101).

2.1.3. Grecia
Los funcionarios llamados escribas redactaban estatutos, llevaban la
contabilidad; tenian una gran capacidad de resumen en sus escritos e incluso hay
quienes opinan que fueron estos fundonarioé los que inventaron el ooncepto' de
"copia” de un documento, al hacer dos tablillas con el mismo texto, una para cada

parte interesada en su contenido.

El Heraldo o Ministro, de origen_noble, convocaba a las asambleas del
pueblo y en tiempos de guerra eran los mensajeros de los reyes; eran a la vez

jefes religiosos con autoridad para ordenar sacrificios.

Los aedos o poetas eran funcionarios de palacio encargados de distraer a
Reyes e invitados y eran muy respetados (Baniot, en Historia General del Trabajo;

205-206).

2.1.4. Roma
Ser funcionario publico en Roma constituia un honor y por lo tanto, a
diferencia de las sociedades que hasta ahora hemos revisado, no era un servicio

remunerado en sentido estricto. Los Magistrados, altos funcionarios
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gubernamentales, eran los encargados de administrar justicia entre otras cosas;

su carrera politica era pagada con costosisimos honores y privilegios.

Ei servicio militar; el pretor; el centurion o el legionario, tampoco eran
servicios remunerados pero si era considerado una obligacién de todo propietario
la participacién en el ejército, como una especie de contre‘\prestacién. por la
tenencia y/o propiedad de la tierra; defenderla de los ataques de extranjeros o
barbaros némadas. En sentido contrario, los “prolem darem” no “poseian tierras y

en consecuencia no tenian que formar parte del ejército.

Roma, como es sabido, estructurdé una compleja administracion estatal que
pasé dei centralismo a una descentralizacién obligada a medida que el imperio
crecia. Ello conllevé a un aumento inusitado de “cancilleres”, embajadores y en
general, una estructuracidn mas compleja de la administracion, de cara a recaudar
los impuestos; administrar justicia (penal y civil); realizar servicios y obras
publicas, etc. Pero siempre estaba en la base de la cultura romana el concepto de
honorabilidad del cargo publico, no remunerado ﬁero si muy bien recompensado
con bienes y servicios, incluyendo esclavos personales, etc. (Remondon, en

Historia General del Trabajo; 350).

2.1.5. China.
La formacion intelectual fue siempre un pilar de la cultura milenaria China
base para ascender en el escalafon oficial. Algunos autores se arriesgan a
concluir que los chinos fueron los fundadores de la Carrera Administrativa. (Ballén;

Op. Cit: 8)
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El imperio de los Han impuso a los militares la obligacion de estudiar Ia

cultura.

El sistema de ensefianza ordenaba a los estudiantes ap'render las seis
ciencias, consistentes en los cinco tipos de ritos; las seis especies de musica; Ibs
cinco modos de. lanzar las flechas; los cincd procedimientos dé conduccion de los
carros; las seis clases de escrituras; los nueve métodos del célculo; las seis
etiquétas; las tres virtudes (sinceridad, vigilancia y piedad filial) y las tres practicas.
Al aprobar el examen final Ips alumnos podian ser clasificados en categorias que

entre otras cosas, servia para ocupar cargos en la administracion estatal.

Durante el imperio de los Suei, se establecio el ingreso al servicio publico
mediante examenes de admision que posteriormente se generalizd en todo el
imperio. Se hacian exdmenes mas complejos en la medida en que se intentaba
ingresar a un nivel oficial mas alto. La motivacion de ésta préctica era la de
sustituir paulatinamente a la nobleza hereditaria de la administracion, por hombres

nuevos, formados y cultos, designados segun sus méritos.

2.2. El Medioevo 6 Feudalismo.

El vasallaje feudal del medioevo europeo se desarrollé en el marco del
mejoramiento de las comunicaciones y de los conocimientos geograficos;
progresos de lasvtécnicas econdmicas; transformaciones militares; evolucion del
pensamiento intelectual y politico y una activacion de los sentimientos nacionales

y xenofobos (www.artehistoria.com/ 1189. Htm).
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Entre 1400 y 1500 se consolidaron los Estados Nacicnales modernos,
proceso en el cual jugaron un papel importante los funcionarios y autoridades
administrativas como los Virreyes; lugartenientes; gobernadores; corregidores;
militares y judiciales. Este fortalecimiento a su vez promovié el expansionismo y
con él, la transformacidn de los anaratos de gobierno de la monarquia, proceso
caracterizado por el auge de los trabajadores de la administracion al servicio de la

monarquia.

Los “Letrados” eran funcionarios provenientes de sectores sociales
intermedios 0 incluso pobres, que asumieron cada vez mas una mayor cuota de
poder en la administracién estatal pero. “con todo, la burocratizacion no
desplazd a la nobleza, que mantuvo su papel politico en la estructura estatal

de la monarquia” (lbidem).

En resumen, podemos concluir que este periodo sirvié para consolidar el
Estado Naciénal y luege expandirlo con evidente muestras de imperialismo como
fueron los casos de Espafa; Francia e Inglaterra principalmente, y que ésta
caracterizacion del periodo obligé a aumentar las actividades del funcionariado
publico pero sujete a la monarquia, que mantenia el control del pbder estatal y atin

eclesiastico.

En esta etapa, los funcionarios gozaban de los privilegios de la. corte
monarquica. No recibian salarios pero eran inconmensurablemente mejor
remunerados que los trabajadores manuales o del campo, al servicio de la nobleza

y aln de la monarquia. El respeto que se les rendia provenia del cargo publico
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que ostentaban, lo que en no pocas ocasiones provocd envidias e intrigas intra y

extra palacio: (Ibidem; 8).

2.3. La Revolucién Francesa.

Previo al estallido social de la revolucién francesa el Estado Nacional europeo
fue asumiendo reéponsabilidades cada vez mayores en materia social y
economica. El tamafio mismo del aparato estatal creci6 espectacularrmente como
consecuencia de sus nuevas y crecientes funciones. El Estado intervino por
ejemplo en el ambito de la educacién. En Francia el sistéma estatal de educacion
fue creado por Napoleén Bonaparte en 1808, promoviendo una virtual separacion

de los conceptos eclesiasticos en la educacion.

El Estado asumio también responsabilidad de proteccién y seguridad social,

etc. (Ibidem; 9).

La revolucion francesa de 1789 proclamd al mundo la terminacién de la
monarquia absoluta y la creacién de un nuevo Estado, basado en la filosofia
liberal y los principios de libertad, igualdad y fratemnidad que en términos de la

administracion del Estado se expresd en los siguientes conceptos.
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Separacion de tres 6rganos estatales; Ejecutivo; Legislativo y Judicial.

Los trabajadores al servicio de la administracion estatal responden al

pueblo y no al monarca.

La revolucion francesa introdujo muchas reformas conceptuales que todavia
rigen a nivel mundial en una buena cantidad de relaciones de trabajo entre los
trabajadores estatales y la administracion estatél como son los conceptos de
nombramiento, como un acto soberano del estado; incondicionalidad del
funcionario frente al Estado; especializaciéon del funcionario en alguna de las tres

ramas del Estado, etc.

2.4. El Estado Interventor.

En contraposicion a tres siglos de laise fair, los principales actores sociales
del capitalismo, trabajadores y empleadores (en sentido amplio), en una constante
interrelacién de guerra y armisticio, producen una reacciéon de la administracion
estatal a finales del siglo XIX que se expresa en la intervencion del Estado en las

relaciones obrero-patronales como una forma de garantizar la paz social.

Este nuevo papel del Estado a su vez, produce una nueva necesidad de
personas especializadas a todos los niveles, para afrontar este papel en los
diferentes niveles y especialidades de la administracion estatal. Asi por ejemplo,

surgen los Ministerios o Secretarias para asuntos del Trabajo; etc.

Esta particular funcion del Estado sin embargo, provoca volver la mirada

hacia los propios trabajadores del Estado, que ya para la segunda mitad del siglo
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XX han dejado sentir sus protestas por estar excluidos de algunos derechos y
beneficios de que gozaban desde tiempo atrés, los trabajadores al servicio de
empleadores privados. Asi por ejemplo, en 1931 se crea en México la
Procuraduria Federal de la Défensa del Trabajo y en 1984 se creé la Procuraduria

de la Defensa de los Trabajadores al servicio del Estado.

Por ultimo, el desarrollo del modelo econémico socialista estatiza a todos
los trabajadores. El experimento de la Union de Replblicas Socialistas Soviéticas
sin embargo, fracasoé después de 70 anos, entre otras razones, por la creacion de
una elite de trabajadores estatales del mas alto nivel, que no sélo vivia del erario
publico sine que gozaba de extremados privilegios que al resto ae la poblacion

(trabajadores estatales) les estaban vedados.

Las recientes reformas econémicas en paises socialistas como Cuba y
China Continental apuntan a una mayor equidad entre los trabajadores estatales

de menor y mayor jerarquia en cuanto a derechos y privilegios.
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B. DELIMITACIONES CONCEPTUALES

El analisis y propuesta acerca de la situacién laboral de los trabajadores al
servicio del Estado requiere de precisiones conceptuales previas, a fin de no
incurrir en interpretaciones subjetivas o alejadas del contexto en que son
utilizadas. Es por ello que el presente trabajo intentara antes de continuar,
especificar algunos conceptos, a nuestro juicio necesario para el mejor

entendimiento del alcance de los mismos.

1. El Trabajo

Las personas interactian entre si y.con la naturaleza que los rodea,
produciendo un conjunto de relaciones personales e interpersonales, de grupo y
de colectividad, a partir del concepto del trabajo. (Alonso Garcia. Op. Cit; 5) pero

es necesario definir el concepto trabajo en si.

En un sentido etimolégico, la palabra trabajo alude a la sancién biblica que
pesa sobre el género humano. Se compone de dos téminos latinos: “Trabs” y
“Trabis” que significan Traba, dificultad o impedimentc;. Algunos aseguran que
proviene de la voz latina “Tripaliare’ que significa literalmente torturar con el
instrumento de tortura llamado tripalium, o del griego “pono” que se traduce

como trabajo, fatiga y pena (Vérgas V: 1994; 2-3).
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Existen diversas acepciones y concepciones del trabajo.

“El Trabajo no es otra-cosa que el ejercicio de la propia
actividad enderezada a la adquisicién de aquellas cosas que son
necesarias para los varios usos de la vida y principalmente para
la propia conservacion”

Asi lo definia el Papa Leén Xlil en la enciclica papal Rerum Novarum en
1891, concepto que fuera ratificado por Juan Pablo Il en la enciclica papal
Laborem Exercens, en 1981. O sea que noventa afios después, la Iglesia
mantiene el mismo concepto sobre el trabajo.

“El hombre debe trabajar bien sea por el hecho de que el
creador lo ha ordenado, bien sea por el hecho de su propia
humanidad, cuyo mantenimiento y desarrollo exigen el trabajo. El
hombre debe trabajar por respeto al préjimo, especiaimente por
respeto a la propia familia, pero también a la sociedad a la que
pertenece, a la nacién de la que es hijo o hija, a la entera familia
humana de la que es miembro, ya que es heredero del trabajo de
generaciones y al mismo tiempo coartifice del futuro de aquellos

que vendran después de él con el sucederse de la historia”. (Juan
Pabilo lI; Laborem Exercens; 1981).

El trabajo es “La fuente de toda riqueza” ha dicho David Ricardo (Lenin:
1974; 246), mientras que para Carlos Marx, es la produccion de “Valores de uso”

(Marx: 1974; 130-131).

Nos interesa sin embargo destacar que no existe una concepcidon que
delimite el trabajo entre “publico y privado” ya que, como veremos mas adelante,
esta distincion hace alusion mas al empleador y a los objetivos del trabajo que al

trabajo en si.
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La nocién juridica del trabajo es lo que realmente interesa a la presente
investigacion, de alli que concordemos con Manuel Alonso Garcia en que trabajo,
desde este punto de vista, es:

“toda actividad del hombre aplicada al mundo exterior, con
independencia de sus resultados predominantemente especulativos

o practicos, en cuanto dicha actividad origina relaciones ordenadas

por normas, segin principios que constituyen la base de su
régimen juridico” (Alonso Garcia; Op Cit; 7).

Destacan en esta concepcion cuatro elementos consustanciales al concepto
trabajo que deben estar presentes en el uso juridico del término: La ajenidad; la
prestacion personal del servicio; subordinacién y remunerabilidad; elementos sin

los cuales no podriamos estar hablando de trabajo en sentido juridico.

2. El Trabajador.

El Trabajador es, a la luz de los conceptos vertidos, el prestador del
servicio, en condiciones de ajenidad; prestacibn personal del servicio;

subordinacién y remunerabilidad.

La ajenidad consiste en realizar el trabajo para otra persona natural o
juridica o sea que el resultado del trabajo realizado no es apropiado por el que lo
realiza, sino por otra persona, en virtud de un acuerdo (contrato habido entre

ellos).

La prestacién del servicio, para que sea considerado como trabajo en el

sentido juridico y mas especificamente en el sentido juridico laboral, debe ser
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personal pues si se realiza de otra forma o sea, a su vez contratando a terceros,
entonces no se considera que hay trabajo en sentido ius laboral. La prestacion
impersonal de un servicio puede generar otras relaciones juridicas pero no las que

trascienden al derecho laboral.

La subordinacion supone el sometimiento del trabajador al querer del
empleador en lo tocante al servicid contratado (jornada;. horario; normas
disciplinarias, etc.) previamente acordadas entre ambas partes. La inobservancia
del trabajador de la conducta de sometimiento al queref del empleador acarrea

normalmente, la pérdida de la condicién de trabajador.

En cuanto a la remunerabilidad, hemos descritos que el trabajo remunerado
es la caracteristica principal y distintiva del modo de produccién de bienes y
servicios conocido como capitalista. Si no existe remuneracién no existe trabajo
en el sentido juridico- capitalista y por ende no puede ser considerado en el ambito

del derecho del trabajo.

El trabajador es un acreedor de salario y deudor de trabajo, mientras que el
empleador es un acreedor de trabajo y deudor de salario, hablando con

reminiscencias del derecho civil (Alonso Garcia': Op Cit; 306).

Por ultimo hay que destacar que el trabajador debe ser una persona capaz
de obligarse juridicamente, de donde se sigue que los menores de edad como
regla general; los incapacitados para obligarse como los sujetos a tutela o curatela
(civil o penal) no pueden ser considerados trabajadores. Llama la atencién sin

embargo la existencia a nivel mundial, de trabajadores menores de edad que
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aunque con limitaciones legales tendientes a protegerlos, se les permite trabajar,

de acuerdo a la legislacion nacional y adn internacional.

3. El Servicio Publico.

Por servicio publico debemos entender el conjunto de actividades

que desarrolla el Estado para el cumplimiento de sus fines.

Hay diversidad de términos que intentan describir los servicios pblicos
desde el punto de vista conceptual, tales como funcion publica; administracién

plblica; sector piblico; etc.

3.1. Funcién Publica.

La funcion puablica constituye el conjunto de deberes, derechos y
situaciones juridicas que se originan entre el Estado, los funcionarios y empleados
publicos (Serra Rojas: 1959; 317).

Belisario Porras intentaba definir funcién publica desde 1922, cuando

describia:
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“Para saber bien lo que es un funcionario es preciso tener
conocimiento de lo que es una funcion: es un deber conferido o
impuesto a una o varias personas para contribuir a la ejecucién y

"aplicacion de la Ley...” (Porras: 1922; 65).

Segun la Organizacién Internacional del Trabajo (O.1.T), las caracteristicas
que permiten definir mejor el servicio publico son:

= 3Sus funciones: Administracion, gestidn y elaboracion de politicas;

= Sus empleados: Estructura y clasificacion de los asalariados dentro del
servicio y;

« Su trabajo: Servir al interés publico en la elaboracién y analisis de opciones
politicas asi como su aplicacién, apoyandose en criterios de neutralidad

politica, objetividad, anonimato y una neta separacion entre el interés publico y
privado (www.llo.com/ Htm).

3.2. La Administracion Puablica.

La Administracion Publica podemos definirla con Cabanellas asi:

“el poder ejecutivo en accién, con la finalidad de cumplir y
hacer cumplir cuanto interesa a la sociedad en las
actividades y servicios publicos. . .en su actuacién, obra
unas veces con la plenitud de poder, como representacion
del Estado y persona o entidad de Derecho Publico; pero a
veces contrata, gestiona, demanda o es demandada, como
persona de Derecho Privado. . .” (Cabanellas: 1998; 170-171).

La doctrina esta de acuerdo en que la Administracién Publica posee una
doble personalidad o capacidad de actuacion; una vez como sujeto del Derecho

Administrativo y otra vez como conjunto de actuaciones del Estado. Asi por
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ejemplo Garrido Fallas concluye que ia Administracién Publica en sentido subjetivo
es la realizacion de tres tipos de actividad estatal: legislacién; jurisdiccion y la de

ejecucion (Garrido Fallas: 1994; 33).

La Administracion Publica en sentido general, se conceptia como la
actividad del Estado para alcanzar su fines (Merkl: 1980; 9) a la vez que el
ejercicio de la soberania interna del Estado, expresada en el conjunto de

decisiones y actuaciones de sus autoridades.

3.3. El Sector Piblico.

En cuanto al concepto de “sector publico” hay que destacar que se trata de
una dicotomia conceptual desde el punto de vista econémico, que lo distingue del
“sector privado’, en donde éste ultimo se reﬁére a la produccion de bienes
materiales y servicios con animo lucrativo por parte del empleador, mientras que
aquel es el conformado por medios de produccién pertenecientes al Estado

(Garcia Murcia; 1998; 420-421).

El concepto remite. en sentido amplio, a “la organizacion administrativa del
Estado, esto es, a la organizacion institucional de los “servicios publicos”. En el
sector pﬁblico se incluye, en definitiva, “la administracién puablica”, como
conjunto de gentes, organismos e instituciones de naturaleza publica
encargados de desarrollar y poner en bréctica las tareas de gobierno y
administracién que correspondeﬁ a los poderes pablicos. . .” (Garcia Murcia:

Op Cit; 422).
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4. El Trabaiador Del Sector Publico.

Los trabajadores del Estado o de la Administracién Plblica, o del Sector
Publico, han tenido diversas denominaciones a lo largo de la historia e incluso en
un mismo momento histéri.co; en una misma regién o pais e inclusive en una
misma legislaciéon. La sptil diferencia entre éstos y los trabajadores del sector
privado en cuanto a la labor desempefiada o mas bien en cuanto al patrono al que

" sirven, también los ha diferenciado a través de la historia.

Las connotaciones culturales de cada término con que se diferencia a los
trabajadores en la dicotomia entre sector publico y privado afloran y se expresan

en formas ideoldgicas planteadas en la legislacion, a lo largo de Ia historia.

En Francia y Rusia, a principios del siglo XVII, se crearon los “intendentes”
y “oficiales” que eran especie de funcionarios encargados de la recaudacion de
impuestos. También se crearon los llamados ‘“intendentes locales”, para cada
p'roVincia. Ellos tenian ademas funciones administrativas y de informacién. Se
cre6 un cuerpo de subordinados denominados “subdéleguez, maires y échevins

(Kamenka: 1981; 16).

Enla época previa a la revolucién francesa los funcionarios eran servidores
del Rey y no de la nacién y una parte de los cargos publicos era literalmente

propiedad privada de los allegados al Rey. La revolucién cambib ese estado de
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cosas. Los trabajadores al servicio del Estado respondian o debian responder
segun la filosofia revolucionaria, a la nacién pues el soberano era el pueblo y de él
emanaba la autoridad. Surgié entonces el concepto de “servidor publico”.

(Kamenka: Op Cit; 19).

Rapidamente en el resto de Europa se asumié que la administracion
del Estado era un “interés pﬂblico""y por lo tanto los que laboraban en ella debian

ser considerados servidores publicos o funcionarios publicos.

También en Francia, tomé auge la teoria mecanicista de la ad_ministracic’an:
Auget de Montyon insistio -entre otros fundadores de las ciencias administrativas,
que se aplicaran a la administracion estatal los principios de la mecanica. En un
manuscrito inédito denominado “Des Agents de 1” administration” decia de los
funcionarios que: “son instrumentos administrativos tan necesarios que
cuando son buenos pueden llevar al éxito al administrador mas débil, y
cuando son malos pueden énular las decisiones del administrador maés
ilustrado, o bien cargado de trabajo tan excesivamente que perdera de vista

sus verdaderos objetivos.” (Kamenka: Op Cit; 41).

En los siglos XVHI y XIX surgié en Europa una fiebre por reformas
administrativas debido al entonces enorme tamario del Estado. En 1971, Wilhelm
Von Humboldt expresaba: “En la mayoria. de los estados se observa de
decenio en decenio que aumenta el nimero de funcionarios publicos y la
extension de los registros, mientras que la libertad del sibdito declina

proporcionalmente” (Humboldt, en Kamenka: Op Cit; 45).
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En el siglo XVIII surgié el concepto “burocracia”, que etimolégicamente es
una adicion a la clasificacién griega de los gobiernos, que surgiere un nuevo grupo
de gobernantes: los funcionarios. Ya no son visires subordinados, sino una nueva

categoria de gobernantes al decir de los criticos franceses.

A Vincent de Gournay se le atribuye la creacion del término, fisidcrata,
'mentor de Turgot, a quien también se le atribuye la acufiacion de la frase “laissez-
faire, laissez—passer (Kamenka; Op. Cit; 47). El concepto surgié6 de manera
peyorativa, cuya aceptacion fue casi inmediata en todav Europa. Con tal concepto
se identificé a todos los funcionarios, sin distincién. (Martinez Morales: 1991;
302). El término identiﬁéa el formalismo, la altaneria; el despilfarro de recursos; la
falta de entusiasmo para desarrollar sus actividades; la corrupcion y la adopcién

de tramites excesivos.

Henry Monnies publicé en 1835.una monografia denominada “Scenes de la
vie bureacratique’, (esenas de la vida de un burécrata) en que describia un dia
en la vida de.un burécrata asi: “A las nueve de la mafana llegan los
empleados al ministerio y se calientan alrededor de una estufa demasiado
caliente; a las diez toman té y le sacan punta a sus plumas; a las diez y
media conversan; a la una comen; a las dos se ponen a pasear dentro del
ministerio. Sélo trabajan medio dia, cuando el jefe de su division hace su
gira de inspecciéon”. Igualmente Balzac; John Stuart Mill y otros autores de la
época, se expresaron en sendas publicaciones en contra de los funcionarios

“burécratas”. (Kamenka: Op. Cit; 62-63).
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El concepto moderno de funcionario o servidor publico también tiene

diversas acepciones:

Para Sayaguez Lasso, funcionario publico es todo individuo que ejerce
funciones publicas en una entidad estatal, incorporado mediante designacién u

otro p‘rocedimi.ento legal (Sayaguez Laéso: 1991; 201).

Garcia Murcia sin embargo, nos da una definicién mas amplia al sefalar
que son las personas fisicas contratadas para prestar sus servicios en régimen de
ajenidad y dependencia, y a cambio de una retribucién (Garcia Murcia en Op. Cip;

424),
Alfredo Blanco Odio nos indica:

“el servidor publico nace y se desarrolla con el advenimiento de
las sociedades hasta llegar a ser un personaje indispensable en el
manejo de la administracion y los servicios que este brinda, y el
resultado de su trabajo servira para lograr el bienestar de quienes
forman parte de esa sociedad”. (Blanco Odio: Libre en linea No.2:
2000; 1).

También se maneja el concepto de trabajador del Estado, a los cuales se
les caracteriza o distingue de los “empleados publicos” por la forma de vincularse
juridicamente con el Estado, siendo que los primeros son contratados mientras
que los segundos son “designados’. A los trabajadores del Estado se les aplica el
régimen laboral que le es aplicable al resto de los trabajadores del “sector privado”
mientras que los “empleados pablicos" se rigen por una norma predeterminada,

normalmente descrita como el Estatuto de los servidores o empleados publicos.
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El empleo publico es un concepto juridico que atafie a las relaciones
laborales entre dos partes: El Estado como patrono; y los agentes puablicos:, en
tanto empleados o trabajadores de la Administracién Publica (Romero Pérez, en
" Memorias del Xlller Congreso lberoamericano de Derecho del Trabajo y la
Seguridad Social: 1598; 394). Se da en éste sentido una equivalencia de nombres
para el trabajador del Estado que podria ser denominado técnicame}wte ;agente
publico”, ya se trate de empleado subordinado a un jefe, 0 un funciénario coh

potestad de jerarca (Romero Pérez: Op. Cit; 397).

Modernamente, la burocracia pﬂblicg “designa el conjunto de oficinas
publicas o privadas'y de los empleados és‘ignados en ella a quienes se les
pide la ejecucion operativa y el controltadministrativo, llevados a cabo
impersonalmente con base en criterios unificados y prefijados a cargo de
todos los sujetos que entran en determinadas ¢ategorias generales” (Romero

Pérez: Op. Cit; 403).

Por dltimo la Organizacién Internacional del Trabajo (O.1.T.) ha dicho que se
acepta de manera general, una distincién entre empleados publicos titulares que
gozan de la “seguridad del empleo”, o que son “permanentes’, “titulares” o
“estatutarios”, que gozan del estatuto de empleados estatales, y los trabajadores

"del sector publico no titulares, que son conﬁderados como trabajadores
contratados por el Estado. Sin embargo,A numerosos sistemas consideran al
conjunto de trabajadores del servicio pablico como trabajadores contratados.

(www.llo.com/Htm.).
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En Panama, |a mayoria de los textos legales en la actualidad describen a
los trabajadores del Estado como “Servidores Publicos”, desdé el probio texto
constitucinnal. En Capitulos posteriores - analizaremos entre otras cosas la
trayectoria del término en nuestro pais. Basta por ahora saber que el término

descriptivo genérico es el de servidor publico.
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C. NATURALEZA JURIDICA DE LA RELACION ENTRE
TRABAJADORES Y EL ESTADO

1. En La Doctrina.

Las reivindicaciones laborales de los trabajadores promovidas a raiz de
la revolucién industrial, se desarrollaron un noco mas lento en el caso de la
funcién publica, pues recordemos que los trabaiadores del Estado pasaron de ser
privilegiados y preferidos de la monarquia a servidores pﬂblicés que eran pagados
con el erario y que, debido a la “burocratizacion” no se le hicieron mayores
concesiones laborales pues por un lado no eran muy agradables a la vista popular

y por otro lado no eran considerados trabajadores, sino “servidores”.

Todo esto determind que el nombramiento de los servidores publicos, que
establece el vinculo entre el Estado y aquellos, fuese objeto de diferentes

posiciones doctrinales acerca de la naturaleza juridica de éste acto.

Rafael 'Martinez Morales ha propuesto un esquema de las teorias que
explican la naturaleza juridica del vinculo entre trabajador y Estado (Martinez

Morales: Op. Cit, 335 -338) que se resume de acuerdo a la siguiente agrupacion:

1.1. Teoria Civilistas.

Herederas y cancerberas de las mas puras tradiciones juridicas romanistas,
estas concepciones consideran la relacién entre el Estado y sus trabajadores

como la “locatio” o arrendamiento de servicios, segln el cual el Estado consensa
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con el trabajador las condiciones de la prestaciéon del servicio. Se trata, segun
estas teorias, de un acto de naturaleza contractual, en donde el Estado obtiene la
fuerza que requiere para cumplir con las funciones que le son atribuibles,

mientras que el trabajador obtiene el pago de una remuneracién por el servicio

brindado.

La funcién publica sin embargo, reviste una rigidez y/o una reglamentacién
aplicables a los trabajadores al servicio del Estado, que desborda la “locatio”
romana. De igual forma, Iaé expresiones del contrato de trabajo moderno, que
pudieran atribuirse a algun tipo (o a todos los tipos) de relacion juridica entre el
Estado y sus trabajadores, se salen del marco conceptual de la ciasica escuela
romanista — civilista sobré arrendamiento de servicios y/u obras, como es el caso

de las vacaciones; induccion; licencias y permisos; etc.

1.2.Teoria del Contrato Administrativo.

Segun esta teoria, el nombramiento de un trabajador al servicio del estado
constituye un contrato administrativo o sea, que se trata de un contrato en funcién
del interés publico, sujeto exclusivamente al régimen de derecho publico

(administrativo para ser mas especifico).

Los contratos administrativos son casi contratos de adhesion, aleatorios, en
los cuales el particular sélo puede aceptar las condiciones preestablecidas en
funcion del orden y el interés publico, normas que son mas o menos permanentes,

y segun las.cuales el particular no debe sacar ningin provecho, salvo un minimo
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de garantias juridicas que le permitan el beneficio de una contraprestaciéon
segura. Pero en el caso del nombrémiento de los servidores publicos, si bien se
dén elementos del contrato administrativo también es cierto que el ttrabajador
puede aceptar 0 no el nombramiento; en ocasiones se preparé profesionalmente
0 sea cursawestudios para ejercer la funcion publica, por lo que el nombramieﬁto

en éste caso no solo responde a un interés general, sino también a uno particular.

Por otro lado, el derecho administrativo esta constituido por normas de
organizacién y comportémiento del Estado ﬁenté a los particulares (Garrido F‘élla:
1961; 125) mientras que la relagién entre trabajadores y Estado cada vez mas
esta sujeto a un mayor margen de negociacion y acuerdo, sobre todo de caracter
colectivo, lo que se sale absolutamente. del marco del derecho administrativo

tradicional.

1.3.Teoria del Acto Unilateral del Estado.

Segun la cual el nombramiento es un acto condicién del Estado para con el
trabajador, que debe aceptar el nombramiento y las condiciones de trabajo, sin
tener derecho a revisar, proponer ni acordar nada con el Estado al respecto. No
requiere consentimiento del servidor, pues es una imposicion de orden publico

(Ballen; Op. Cit: 226).

Esta concepcion desconoce la realidad de que el nombramiento, por una
parte puede ser rechazado por el trabajador y por otra parte, al menos en las

democracias latinoamericanas del presente siglo, los gobernantes se esfuerzan
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por asegurar atractivas condiciones de trabajo en el Estado, para beneficio de su
clientela politico partidista. .Al igual que la teoria del contrato administrativo,
desconoce la posibilidad de negociacién individual y colectiva que en la actualidad

existe en las relaciones entre trabajadores y Estado.

1.4.Teoria del Acto Condiciéon

Consiste en la supeditacion del trabajador al orden juridico preestablecido,
aceptando de antemano que el Estado puede cambiar ese orden juridico en
cualquier momento. Ello implica la existenqia de normas juridicas previas; la
aceptacion del trabajador acerca de la aplicaciéon de ese orden juridico y de que el
mismo pugda ser cambiado. En otras palabras, el nombramiento se condicioné a
la aceptacion del estatuto previo existente. En el momento en que el trabajador

deje de aceptar ese orden, pierde su condicién de trabajador estatal.

Los trabajadores se vinculan al Estado por medio del nombramiento y la
nota principal de éste acto es que “el régimen de servicio o de la relacion de
trabajo si se prefiere el término, esta previamente deferminado enlalLey, y
por lo tanto, no hay posibilidad legal de que.el funcionario entre a discutir
las condiciones de empleo, ni fijar alcances laborales distintos que los
concebidos por .Ias normas generales y abstractas que la requlan” (Younes

Moreno: 1994; 19).
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Como queda escrito, esta teoria desconoce o no se ajusta a la realidad del
sector, en donde’no solo se discuten, negocian y acuerdan condiciones de trabajo,
sino que por via dé iniciativa parlamentaria popular, se modifican los estatutos
preestablecidos, no pocas veces con la intéwencién de los gremios de

trabajadores del Estado o sus representantes.

Existe por dltimo, el concepto de la “laborizacidon” de la relacion entre el
_Estado y sus trat;aj;':ldores,l que eéencialmente apunta a reconocer que la rigidez
de ésta relacion de antafio ha ido danqo paso a una nueva concepcién de la
naturaleza juridica de la misma. Reconociendo que el Derecho del Trabajo se
ocupa mucho mejor de este tipo de relaciones que la tradicional regulacién con
base en el Derecho Administraiivo. De ello nos ocuparemos en el Capitulo

siguiente.

2. Diferencias y Semejanzas entre El Sector Piblico y Privado.

Evidentemente no se puede hablar en términos absolutos de que las
relaciones de trabajo en el sector publico s;on iguales o distintas que las existentes
en el sector privado, por lo que resulta imposible arropar un sélo concepto la
naturaleza juridica de esas relaciones pero si es posible deméndar los rasgos
caracteristicos de cada cual, a fin de ‘ir sefialando la tendencia de esa naturaleza

juridica y del régimen juridico aplicable a ellas, correspondientemente.
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'2.1. Diferencias.

2.1.1. Manual de Cargos y Funciones.

En orimer lugar es importante destacar que el trabajo en el sector publico
esta precedido de una necesidad expresada de manera pérmanente en un manual
de cargos. “Los cargos publicos s6lo pueden crearse para satisfacer
necesidades permanentes de la administracion pﬁblica”'(Younes Moreno: Op.
Cit; 59),~ En el sector privado, los contratos pueden responder a necesidades
permanentes o temporales pero la propia actividad general de la empresa no tiene

un caracter de permanente en tanto que esta sujeta a las leyes del mercado.

No es sin embargo alejarse de la verdad el reconocer la existencia de
necesidades “contingentes” del Estado, las que dében proveerse mediante
nombramientos eventuales o temporales. En nuestro pais, la Léy de Presupuesto
de la Nacion prevee la posibilidad de nombramientos contingentes ( Ley 55 de 27
de diciembre de 2000), en sus articulos 172 y subsiguientes, lo que a su vez
suscita dudas acercé de su constitucionalidad, ya que el articulo 301 de la
Constitucion Politica ordena la exisienc;ia de un manual de clasificacion de cargos

que refleja las necesidades de nombramiento de personal al servicio del Estado.
2.1.2. El Empleador.

Es obvio que en el sector publico o en la Administracion estatal, no se sirve

al mismo patrono que en el sector privado de la economia. Mientras que en este
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dltimo se esta al sewipio de un empleaddr particular cuyo animo de lucro es la
-motivacién de la acfi\lidad para la cual ha sido contratado el trabajadof, en el
sector estatal se trabaja para un empleador que (al menos en teoria) existe para
satisfacer las necesidades de la sociedad que no son asumidas por la empresa

privada por no.generar ingresos o por lo costoso de la inversion.

La diferencia surge respecto a quien emplea. En el sector privado lo hace
el empresario, normalmente a través de un departamento especializado de
administracion de recursds humanos o por propia decision, .mientras que en el
Estado el empleador asume la figura del G_obierno Nacional. En el caso de
nuestro pais contrata o designa, a través de un nombramiento, el Organo
Ejeéutivo (Presidente (a) y Ministerios correspondientes), para realizar actividades,
en nlo que se denomina “Gobierno Central” (cualquiera de los Ministerios
existentes) en tanto que para ingresar a una Institucion descentralizada, el
nombramiento lo hace el Jefe de la Instituciéon (autoridad nominadora segun la Ley

9 de 1994).

El empleador particular puede ser una persona natural o juridica, mientras
que el Estado es una ficcion juridica, representada por las autoridades
gubernamentales que cambian periédicamente debido a los procesos politicos
electorales, de donde resulta que las personas que representan al Estado son mas
inestables que las que representan al empleador particular. Ello ha devenido en la
practica en confundir el concepto de trabajador del Estado con el de trabajador

“del gobierno’, con la consecuente inestabilidad dé hecho.
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2.1.3. Objeto del Trabajo.

Es evidente que el fin de lucro es el objeto del trabajo en el sector privado
de la economia, mientras que la satisfaccion de un interés puablico general, es el
objeto del trabajo en el sector publico. Ello hace due la actuacion en cada secfor
no sea igual y por Id tanto tenga diferentes niveles de represion disciplinaria la

actuacion del trabajador en el sector pablico y privado.

E! empleador particular aparece y desaparece de la escena econdmica de
acuerdo a las leyes del mercado, de oferta 'y demanda. En tal sentido, el
empleador particular puede aumentar su mano de obra contratada o disminuirla,
de acuerdo a las mencionadas leyes del mercado, mientras que el Estado no
desaparece, por cuanto no desaparecen las necesidades que deben ser

satisfechas por éste.

Los trabajadores de la empresa privada producen bienes y servicios que
son vendidos para satisfacer necesidades minimamente basicas y de orden
estéticos o de lujo. El Estado produce servicios:que como regla no tienen valor
agregado en cuanto a su costo pues algunos son gratuitos como la construccion
de carreteras y caminos, y otros éobran por iel valor de su reproduccion o

mantenimiento (seguridad social, etc.)

Resultan interesantes sin embargo, dos situaciones en las que

interviene el Estado. En primer lugar cuando actia como mediador entre capital y
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trabajo en las disputas que originan las relaciones de trabajo, caso en el cual se
comporta comé ente que expresa la voluntad de la sociedad, el “interés publico’.
Pero por otra parte el Estado también ha incursionado desde mediados del siglo
XX en la gestidon econdmica lucrativa y en consecuencia actia en estos césos,
como otro er_npresario bapitalista, defensor de sus propios ‘intere"ses, con la

dualidad de ser el que interpreta y defiende el interés publico a la vez.

En la practica esta situacién conlleva a la confusién de roles en perjuicio del
trabajador estatal aue esta sujeto a un “acto condicién” del nombramiento.Durante
la década del 70 del siglo XX Panama nacionalizd varios servicios en manos
empresas transnacionales privadas, como la energia eIéctrica, telecomunicaciones
y los puertos. A sus trabajadores se Ies aplico leyes especiales que se acercaban
mucho mas al régimen laboral privado (Cédigo de Trabajo) que a la legislacién

general para los servidores publicos (Cédigo Administrativo y otras).
3.2. Semejanzas

.Como ya hemos sefialado, existe una “laboralizacién” del trabajo en el sector
publico, con lo qu\e se quiere expresar un acercamiento entre ambos sistemas, en
donde uno toma del otro importantes aspectos, que marcan la tendencia de
"econocer que la unilateralidad consuetudinaria del nombramiento, se ha ido

paulatinamente transformando en una relacién mas bilateral y consecuentemente,

menos rigurosa.
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“Laboralizacién significa dar un tratamiento de conjunto a
las relaciones de trabajo que tienen lugar en los sectores privados
y pablico, habida cuenta de las importantes simetrias que
presentan” (Morgado Valenzuela: 1998; 172).

2.2.1. Legislacion Aplicable.

La Legislacién aplicable a los trabajadores del sector publico y privado
son cada vez mas uniformes y aungue revistan formas diferentes, el contenido se
ha ido identificando. Asi por ejemplo, la jornada de ocho horas laborales es
reconocida en la legislacion laboral del sector privado y también en la legislacion
(estatutaria) del sector publico. Y si bien los trabajadores del sector privado
reflejan en general mejores condiciones de trabajo, debido a sus seculares luchas
para obtener esos logros, el momento histdrico actual se caracteriza por una
efervescente exigencia de los gremios de servidores publicos por equiparar sus
condiciones de trabajo a las del sector privado, mas alla del minimo comun de

beneficios que comparten en legislaciones separadas.

En Panama, el articulo 2 del Cédigo de Trabajo expresa que los servidores
publicos se regiran por la Ley de Carrera Administrativa, y por las normas
expresas del Cdédigo de Trabajo que les sean aplicables. En ese sentido, el
articulo 46 del mismo Cédigo, que versa sobre dias de fiesta o duelo nacional

verbigracia, es de aplicacion general obligatoria a ambos sectores.

La redefinicién de los roles del Estado, que determiné en el pasado

reciente su participacion en empresas llamadas estatales, lo que a su vez conllevé

UNIVERSIDAD DE PANAMA
/
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a dictar un estatuto especial para esos trabajadores estatales, parecido al régimen

laboral del sector privado.

Como se ha descrito, el caso de Panama se materializé en la década del 70
del siglo XX con la estatizacion de algunas empresas que explotaban servicios

" pablicos.

Lo mismo ocurrié en otros paises como Espafia, en donde se distinguio en
la legislacion entre trabajadores al servicio del Estado y empleados publicos

propiamente dichos. (Izquierdo Hernandez y Molina Gracia: 1995; 14)

Recientemente, actuando en sentido contrario, las privatizaciones de
empresas estatales han déterminado que los trabajadores de esas empresas
estatales, pasen a formar parte de los trabajadores regidos pbr la legislacién
laboral propiamente dicha, aumentando con ello el nimero de trabajadores del
sector privado, en detrimento del sector ptiblico pero en fin de cuentas, aplicando

las mismas normas de trabajo a los que desarrollan funciones publicas y privadas.

2.2.2. Derechos Laborales Universales.

La necesidad del reconocimiento de algunos derechos inherentes a todo
trabajador, independientemente del sector (piblico o privado) en el que se
ubique, armoniza un conjunto de normas ﬁue deben ser universalmente
aplicadas a todos los trabajadores. “Resulta muy dificil perder de vista que

pese a su condicion especialisima de trabajadores publicos, mas por la



37

naturaleza del servicio que prestan o por la del organismo“o entidad en
que laboran, los empleados al servicio del Estado tienen derechos que
reclamar, proteccidn que solicitar y aspiraciones que hacer valer” (Silva

Cima, en Morgado Valenzuela: Op. Cit, 175).

La necesidad de trabajo efectivo, remuneracion digna; la ausencia de
discriminaciones por razén de- indole politica, racial, de género, religiosa, etc; la
igualdad de salarios; la eliminacién del trabajo forzoso en todos sus formas; asi
como los derechos colectivos de organizacién; negociacion colectiva y huelga,
forman parte de lo; derechos reconocidos por la mayoria de los Estados del
planeta, reflejados en las Iégislaciones nacionales y ain interhacionales a favor de

todos los trabajadores, sin distingo alguno.

En Panama por ejemplo, la Constitucién Politica contiene un Capitulo (El
Trabajb) dedicado a establecer lo que ella misma denomina “garantias minimas” a
favor de todos los trabajadores y aunque al igual que en el resto de América
Latina, no se ejecuten estos derechos con criterio amplio e imparcial en la mayoria
de las veces, estan plenamente vigentes y pueden (y deben) ser invocados por
cualquier trabajador. Entre esos derechos destacan el derecho al trabajo (articulo
60); la proteccién a la matgmidad de la mujer trabajadora (articulo 68); salario
minirho (articulo 61); iéualdad de sa|aribs (arﬁcule3); jornaaa maxima de trabajo
(articulo 66); jurisdiccion Iabdral (articulo 73);l derecho a la sindicacién (articulo

64); y a la huelga (articulo 65), etc.
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El protocolo de San Salvador, que en realidad es un Protocolo Adicional a la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos en materia de Derechos
qunémicos, Sociales y Culturales, establece los derechos de no discriminacién
en el trabajo; derechp al trabajo; a la remuneracion justa; libertad de vocacion;
derecho a promocién y ascensos; estabilidad en el empleo; seguridad e higiene;

limites a la jornada ordinaria, etc.

Asi mismo, la Organizacién Internacional del Trabajo (O.1.T.) ha destacado.
un conjunto. de Convenios que considera como fundamentales y que a partir de la
Conferencia del Trabajo de Ginebra de 1998 ha elevado al rango de Derechos
Humanos laborales. Entre ellos se distinguen los siguientes: Convenio No. 29,
relativo al trabajo forzoso; Convenio 87, sobre libertad sindical y proteccion del
derecho de sindicacién; Convenio 98, sobre sindicacién y negociacion colectiva;
Convenio 100, sobre igualdad de remuneracion; Convenio No. 105, sobre
abolicién del trabajo forzosq; Convenio 111 sobre discriminacién (en el empleo y

en la ocupacion) y Convenio No. 138, sobre la edad minima para trabajar.

Todos estos derechos no distinguen entre los trabajadores al servicio del
estado o del sector privado pues son inherentes a la persona humana que trabaja
no importa el lugar, ni el tiempo, ni el patron al-que sirvan. Y es que como dice
Alain Supiot, es engafiosa la dicotomia entre publico — privado. “ No es cierto que
la esfera publica retroceda irremisiblemente ante los valores y los métodos del
sector privado, sino que estan modificando las relaciones entre unio y otro. El reto
que se plantea es redifinir los valores de interés general comunes a ambas

esferas” (www.llo.com/ — 115-6.htm).
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A juicio de Morgado Valenzuela, las transformaciones en la denominacién
de los trabajadores estatales reflejan los cambios ocurridos en la

conceptualizacion de “laboralizaciéon” que hemos descrito (Morgado Valenzuela:

Op. Cit; 1786).

Concordamos con los autores que. resumen el camino recorrido por el
funcionario publico empe;ando por describirlo como el que hacia funcionar el
Estado y se convirtid en servidor pﬂbliéo cuando el Estado necesité ademas de
funcionarios, personas que brindaran los servicios requeri’dos por la amplia masa
de usuarios. Se transformé en empleado cuando el acceso a la administracién se
convirti® en una forma de ingreso para sobrevivir y finalmente derivé en la
condicién de trabajador cuando sus condiciones de trabajo y necesidades se
tornaron muy similares a las de los trabajadores del sector privado (Morgado

Valenzuela. lbidem)

En lberoamérica se han utilizado todas las expresiones que reflejan lo
descrito; funcionario (Uruguay); funcionario publico (Bolivia; Brasil; El Salvador;
Espafa; Pert; Venezuela y Republica Dominicana); funcionario del Estado (Chile
y Perl), funcionario de la administracién publica (Bolivia y El .Salvador); Servic~
(México); servidor publico (Brasil; Colombia; Costa Rica; Ecuador; El Salvador,
Honduras; Panama y Pert); Servidor del Estado (Honduras); Servidor de la
Administracién Puablica (Brasil); Empleado Publico (Bolivig; Br_asil; Colombia; El
Salvador; Guatemala; Honduras; Paraguay; Perd; Republica Dominicana y
Venezuela); Empleado del Estado (Colombia); Empleado de la Administracion

Publica (Bolivia y El Salvador); trabajadores (México); trabajadores publicos
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(Paraguay); trabajadores del Estado (Guatemala); y trabajadores al servicio del

Estado (Panama).



CAPITULO II
'FUNDAMENTACION TEORICA
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A. EL DERECHO DEL TRABAJO COMO REGENTE DE LA
RELACION ENTRE TRABAJADORES Y EL ESTADO.

Para sugerir una propuesta. de unificacion legislativa que regule las
relaciones de trabajo tanto en el sector publico como privado, es necesario
ademas de tener capacidad creativa, conocer y manejar aspectos fundamentales
el Derecho del Trabajo y del Derecho Administrativo o Estatutario, como
normalmente se denomina a la parte del Derecho Administrativo que regula las

relaciones laborales con el Es_tado.

“La mejor - respuesta a la cuestion de porqué existen reglas
particulares para el sector puiblico es el hecho de que no resulta facil
cambiar lo que se viene haciendo }durante siglos” ha dicho el laboralista sueco
Folke Schmidt (Schmidt, en Pla Rodriguez: 1998; 130). Isara hacer una propuesta
como la descrita, debe hacerse suficientemente solida, “no sélo para que resista
los embates de la critica, sino para que alcance el prestigio necesario

proveniente del propio valor del estudio” (Pla Rodriguez: Op. Cit; 130).

En tal sentido, se hace necesario precisar el alcance del Derecho del

Trabajo, a fin de sustentar la propuesta descrita.
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1. Cohcepto del Derecho del Trabajo.

Existiendo un sinnimero de descripciones de Derecho del Trabajo,
presentamos aquellas que a nuestro juicio abren las posibilidades teéricas para

proponer la vigencia y aplicacion del mismo al trabajo en el sector publico.

Kaskel Dersh ha sostenido que “El Derecho del Trabajo es el ejemplo
tipico de que la evolucién moderna del Derecho conduce cada vez mas a un
entrecruzamiento de Derecho Privado y Derecho Publico, sin que con esto

nazca una nueva categoria” (Dersh: 1996; 6).

La nocién de Derecho del Trabajo va vinculada mas al concepto trabajo o
trabajador que a las categorias en que estos Ultimos se puedan clasificar,
especificamente entre “bablicos y privados”. Bajo tal concepto, Oscar Vargas

Veélarde Iq define asi:

“Derecho del Trabajo es el sistema de principios y normas
juridicas que regulan ias reiaciones entre trabajadores y
empleadores y la intervencion del Estado en dichas relaciones,
con los propédsitos de proteger a taies trabajadores y de
proporcionar ocupacién remunerada a los desempleados, de
modo que les asegure las condiciones necesarlas para una
existencia decorosa como presupuesto indispensable para
alcanzar la Justicla Sociai” (Vargas Velarde: 1995; 13).

Para Trueba Urbina Derecho del Trabajo es:

“El conjunto de principios, nomas e instituciones que protegen,
dignifican y tienden a reivindicar a todos los trabajadores que
viven de sus esfuerzos materiales o Intelectuales, para la
realizacién de su destino histérico” (Trueba en Vargas Velarde: Op.
Cit; 14).



44

No hay en este concepto tampoco dicotomia alguna entre los trabajadores,
basada en el patrono al que sirven o de acuerdo a la forma juridica como se

vinculan con su empleador.

El Derecho al Trabajo no distingue al trabajador de forma alguna ya
que el mismo es el sujeto y objeto de esta disciplina. “Se trata de una disciplina
que va mas alla de ia sola prestacion de servic;ios. Le interesa el hombre,
como mefecédor de proteccion (...)” ha dicho Néstor De Buen (De Buen: 1997;
29-30), por lo qu‘e no es ppsible limitar su ambito de aplicaéién; o restringir su
objeto a la mera defensa del contrato de trabajo ya que su funcién social es mucho

mas trascendente (Cavallos Flores: 1996; 28).

Concluimos con el maestro De la Cueva, que si el fin Glitimo de la justicia es
el hombre, exigiendo entre otras cosas condiciones de trabajo que le aseguren
una vida decorosa y digna, para su igualdad con todos los hombres y su libertad
real y no formal, entonces al Derecho del Trabajo le interesa el Trabajo y la
persona del trabajador, en sentido universal, extendiéndose a todos los seres
humanos explotados a consecuencia de su trabajo, concluyendo que “el trabajo
humano es idéntico en todos sus matices, por lo que exige una

reglamentacion uhiforme” (De la Cueva, en Pla Rodriguez, Op. Cit; 128).

Desde la optica Administrativa, ya hace varias décadas se iba cediendo
terreno a la posibilidad tedrica de que algunas de sus figuras fuesen asimiladas

por otras ramas del Derecho. Asi por ejemplo, Garrido Falla sefialaba en 1961:
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“Los limites que separan al Derecho Piblico del Privado
no son fijos ni aprioristicos; el conjunto de circunstancias
historicas operante en cada momento determinado pueden dar
indudablemente un caracter dindmico a la clasica distincion entre
ambos campos del Derecho” (Garrido Falla; Op. Cit. 125). ’

2. Laboralizacion de la Relacion entre Trabajadores y El Estado

Tradicionaimente como se ha expresado, se asumia que la relacion de un
trabajador con el Estado se regia por la normatividad estatutaria asumida
unilateralmente por el Estado, regulada por el Derecho Administrativo, basado en
el interés pﬁbliéo y el aseguramiento de la continuidad de los servicios publicos.
La relacién de trabajo con el empleador particular, era regulada por el Derecho del

Trabajo, basada en el principio protector del trabajador.

Esta dicotomia defendia y sustentaba al Derecho Administrativo frente al
tradicional Derecho Civilista romano, tan arraigado en las bases mismas del
Derecho, y que afectd o marcéd también al propio derecho canonico y ambos que a

su vez fueron la base juridica de las relaciones en el nuevo mundo.

Esta distincién también sirvi6 de base para que el Derecho del Trabajo se

convirtiera en auténomo, superando el concepto civil- romanista de la “locatio”.

Pero la existencia de ambas ramas encontraron en la practica puntos de
coincidencia que terminaban en conceder al Derecho del Trabajo una mejor

posicion para regular ambas relaciones: la existente entre trabajadores y
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empresarios particulares y la de los servidores publicos con El Estado, atendiendo
ya no al interés publico, la continuidad de servicio publico o la exclusiva proteccién

del trabajo, sino la defensa de la dignidad humana en la dimensién laboral.

Américo Pla Rodriguez describe los factores que a su juicio provocaron
astas coincidencias (Pla Rodriguez: Op. Cit; 126-129). Por 6ornpartir dichos

criterios, los resumimos de la siguiente forma:

El primer factor fue la creciente expansion de la actividad del Estado,
que no sblo abordd tareas nuevas desde hace algunos siglos, como la educacion,
seguridad social; cultura, etc., sino que desarrollé una participacion en la actividad
econdémica lucrativa. Con ello sé homolégé la realizacion de actividades que
desarrollaban algunos trabajadores del sector publico y privado (En Panama por
ejemplo, la participacion del Estado en empresas como la explotacion de ingenios
azucareros hacia que sus servidores publicos desarrollaran actividades

semejantes a la de los trabajadores de los ingenios particulares).

El desarrollo progresivo del &mbito de aplicacion del Derecho del Trabajo
fue otro factor influyente en el fenémeno de la laboralizacién de las relaciones de
trabajo estatales, pues hay que recordar que una caracteristica del Derecho del

Trabajo aceptada erga omnes es su constante evolucién.

El Derecho del trabajo alcanzé originalmente a los obreros fabriles o
industrializados, luego se extendio al comercio; alcanzé al trabajador rural o
agricola; al maritimo; al intelectual; al artista; al maestro; al trabajador doméstico;

etc. El camino que destaca la tendencia historica es el de cubﬁr a todos los que
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prestan servicios en condiciones de ajenidad, de forma personal, a cambio de una
remuneracién. Esta tendencia histérica camina indefectiblemente hacia cubrir a

~los trabajadores estatales.

Nuestro Cddigo de Trabajo patrio contiene un Titulo (el VHl), denominado
“Contratos Especiales”, que i_ncluye domésticos; trabajadores a domicilio; agentes
vendedores, de autotransportes; del mar; etc. Lav mayoria de los cuales no habian
sido incluidos en la legislacién laboral que antecedié al Cédigo de Trabajo vigente

desde 1972.

Otro factor fue la igualdad de las condiciones de trabgjo que
progresivamente se fue dando entre todos los trabajadores, tanto del sector
publico, como del privado. Recordemos que los servidores publicos perdieron
muchos privilegios con el transcurrir de los tiempos pero por otro lado, los
trabajadqres del sector privado, debido a una secular y encarnizada batalla por
sus derechos, fueron conquistando mejores condiciones de trabajo, lo que en un
momento dado equipar® a ambos trabajadores en cuanto a condiciones de

trabajo.

Hoy en América Latina por ejemplo, la lucha por la jornada de trabajo, ya
sea para reducirla, ya para hacer cumplir las normas sobre jornada extraordinaria,
identifican la lucha de los trabajadores de ambos sectores. En Panama un caso
evidente de igualdad de condiciones es la proteccién a la maternidad de la mujer
trabajédora, descrita en el articulo 68 de la Constitucion Politica, .fundamento para

reconocerles derechos a la mujer embarazada que labora en el sector publico,
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mientras que los articulos 106 al 116 del Cédigo de Trabajo, otorgan.ios mismos

derechos para el caso de las trabajadoras del sector privado.

Un cuarto factor es la unificacion de labores por parte del sgfvidbr pablico
con respecto al trabajador del sector privado. “En ambos casos una ‘persona
entrega su tiempo y sus energias al servicio de otra, que dispone en su
beneficio de ese tiempo y de esas energias y las orienta y dirige” (Pla
Rodriguez: ‘Op. Cit; 127). Dicho en otras palabras, se cumplé en el sector pablico
con las caracteristicas del trabajo que inter=san al Derecho y en particular al
Derecho del Trabajo —y que son: prestacién del servicio de forma personal; trabajo
para otro o “ajenidad” como la hemos descrito anteriormente; bajo la

subordinacién o direccién del empleador, y a cambio de una retribucion.

Es importante recalcar que al Derecho del »Trabajo le interesa este y no otro
tipo de trabajo, para protegerlo de la injusticia que genera el tener sélo la fuerza de
trabajo para venderla, al decir de los marxistas, o la capacidad para trabajar,
frente a un empleador poderoso por ser poseedor de los medios de produccién

(empresario) o representar a toda la sociedad (Estado).

Un aspecto que debe ser aclarado sobre e tema comentado es que al
referirse al trabajo “por cuenta de otro” se quiere destacar el hecho de que no se
trabaja para si mismo o para apropiarse del producto del trabajo, o del valor

agregado, sino que otro es quien aprovecha el resultado del esfuerzo.

Quizas se pudiera decir que “El Estado no tiene dueiio” y por lo tanto quien

se apropia del resultado del trabajo en el sector plblico es la sociedad, el
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soberano como expresara Rosseau sin embargo, hay que aclarar que aunque ese
enunciado fuese cierto, lo que trasciende en este aspecto es que el trabajador
estatal no se aprovecha directamente del valor agregado o del servicio producido,

sino que lo entrega a su empleador.

Otro factor que ha influido en la laboralizacion de la relacién de trabajo
al servicio del Estado es la p'=na aplicacion del principio laboral de que la verdad
material debe primar sobre la formal. “Lo que motiva la proteccion al-trabajador
es que efectivamente haya trabajado, sin interesar mayormente el titulo

juridico o el origen de la vinculacién” (Pla Rodriguez: Op. Cit; 128)

E! trabajador estatal, al igual que su colega del sector privado presta un
servicio, vende su fuerza de trabajo o su capacidad de agregar valor. En el
desarrollo de esa actividad, interactia con su empleador e independientemente de
lo que pueda sefialar la norma o la formalidad o ritualidad del ingreso y ejercicio de
la funcién publica, lo cierto es que se pone en juego la misma fuerza, el mismo
ahinco, el mismo entusiasmo (o falta de entusiasmo) al trabajar para el sector

publico o privado.

Al respecto podemos mencionar a guiza de ejemplo, la situacion de los
trabajadores estatales panémeﬁos nombrados en la planilla de “eventuales” mas
por falta de cargos y salarios en la estructura gubernamental de cargos
permanentes que por reales necesidades del servicio. Ellos, que ingresan al
servicio o a la funcién publica como medio de obténer un empleo, se mantienen en

la categoria de “eventuales” por muchos afios, sin pasar a la planilla ‘de
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“permanentes’. Para el .Derecho del Trabajo estos trabajadores gozan de
antigiedad desde el momento en que iniciaron su relacién de trabajo como
éventuales pero para el Derecho estatutarid panameiio (formalista como todo
Derecho Administrativo) ese trabajador no tiene ningin derecho derivado de la

antigiedad.

Por ultimo, un factor que inﬂuyé_gn la laboralizaciéon fue el que las
condiciones de trabajo Se homologaran mediante la legislacién separada del
estatuto de los servidores p’ﬁb,li'cos y de la legislacién laboral de los trabéjadores
del sector privado. Esta homologacion legisiativa también ocurre a veces en un

mismo texto de aplicacion general.

En nuestro pais podemos destacar dos ejemplos de textos legales
separados para cada sector‘de los trabajadores, que homologaron las condiciones
de trabajo. El primero de elios es el de la defensa del salario de los trabajadores.
En el Codigo de Trabajo, los articulos 161; 162 y 163 establecen los limites
descontables del salario de los trabajadores mientras que a los servidores publicos
se les aplica la Ley No. 92, de 27 de noviembre de 1974, “por la cual se adoptan
medidas de protecciéon al sueldo del empleado publico”, con casi el mismo

contenido que los normas del Codigo de Trabajo citadas.

Otro caso de homologacién legislativa es el beneficio del llamado “Xlller
mes”, bonificacion espécial de todos ‘los trabajadores. El Decreto de Gabinete
No.221 de 19 de Noviembre de 1971__establecié el Décimo Tercer mes “como

retribucion especial a los trabajadores’, de aplicacién solamente para el sector
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privado segln se desprende de sus articulo 1 y 4. Para los servidores publicos, el
mismo beneficio, con algunas limitaciones, se establecié6 mediante Ley 52 de 16
de mayode 1974 “Por la cual se instituye el décimo tercer mes para los servidores

publicos”.

De la misma forma, la Ley 10 de 22 de enero de 1998 establecié un
procedimiento para que las prestaciones y derechos acumulados de los servidores
plblicos que fallezcan les sean entregados a sus familiares sin .necesidad de un
juicio de sucesién, en la misma formé que lo establece el articulo 154 'del Cédigo

de Trabajo.

La Ley 134 de 17 de abril de 1943 Organica de la Caja de Seguro Social y
sus reformas es sin embargo, aplicable a todos los trabajadores sin ningdn tipo de
distingo, al igual que las normas contenidas en el libro Il del Cédigo de Trabajo,

sobre riesgos profesionales.

Para Alain Supiot, a partir de la década de los 80 del siglo XX, la politica
de privatizaciones de empresas estatales hacen que un mayor nimero de
trabajadores pasen a regirse por el Derecho del Trabajo pero ademas, la funcién
publica que desarrollan esas empresas, ahora en manos privadas, se regula en
cuanto a la relacién de trabajo por via del Derecho del Trabajo. Ello implica
obviamente un retroceso de lo piblico ante lo privado pero a su vez implica que la
regulacién de la relacion laboral ahora debe incluir algunas funciones publicas,
concluyendo entonces que se trata de una doble penetracién o compenetracion;
“una recomposicion de las relaciones entre lo privado y lo publico”. (Supiot

en: Revista Internacional del Trabajo: 1996; 79).
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La laboralizacién de las relaciones de trabajo en el sector piblico supone un
tratamiento conjﬁnto a las relaciones de trabajo que se producen tanto en el
sector publico como privado, habida cﬁehta de las simetrias existentes entre ellas,
debido a los factores que hemos descrito. Esta Laboralizacion se da en el sentido
de favorecer la vigencié del Derecho deIATrabajo en detrimento del Derecho
Administrativo tradicional. “Laborizar comprende el concepto de transito desde
una sifuacién aotra. La situaciénAcvle remplazo es la dé naturaleza laboral.
La reemplazada es la de la naturaleza administrativa estatutaria”. (Morgado

Valenzuela: 1998; 172).

Ahora bien, de lo escrito hasta aqui podria asumirse que el Derecho del
Trabéjo ha invadido absolutamente el ambito de las relaciones laborales en el
sector publico. Nada mas alejado de la verdad. Lo que ocurre es que el Derecho
Administrativo ha ido cediendo terreno paulatinamente al Derecho Laboral pero-no
han desaparecido las diferencias naturales que se muestran al considerar la

funcién puablica y la continuidad del servicio.

De alli que a menudo la forma que asume esta cesion es ia de reconocer,
desde el Estatuto Gubernamental (la decision del Estado plasmada en ley, que
debe ser obedecida por el trabajador a su servicio), los derechos y condiciones de
trabajo que la Ley laboral otorga a los trabajadores del sector privado. ‘La
laboralizacion “ha venido a significar absolutamente, la penetracién de
instituciones y principios juridicos—laborales en el ambito del Derecho

Administrativo funcionarial.” (Izquierdo Hernandez y Molina Garcia: 1995; 20-21).
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Se trata de un nuevo Derecho, comun a todos los trabajadores, aplicable a
las relaciones de trabajo en el sector publico “de base privada pero con
modulaciones - derivadas de la aplicacién de principios iuspublicistas”

(Izquierdo Hernandez y Molina Garcia: Op. Cit; 22).

En algunos casos, como el de Espaiia, -bajo determinadas condiciones, los
trabajadores incluso pueden optar por la aphcacién de uno u otro régimen (publico
administrativo o laboral), o se puede acceéar a alguna de las dos regulaciones por
orden judicial o por decisién.legal o reglamentaria. En este pais incluso se han

creado sindicatos mixtos de trabajo, desde la década de los 80 del siglo XX.

3. De Las Teorias Dualistas a Las Monistas.

En un plano relativamente abstracto, la discusién doctrinal ha girado en
torno a la prevalescencia de la llamada teoria dualistar o0 monista. La primera
sostiene que existen (y deben existir) dos. ordenamientos juridicos distintos y
separados para regular las relaciones de trabajo en el sector publico y privado de
la economia, habida cuenta de la diferencia en el objetivo final, tesis como hemos

visto, sostenida por los. detensores tradicionales del Derecho Administrativo.

La tesis monista, que es obviamente sustentada por un amplio‘y creciente
nimero de ius laboralistas (Livellara: - 1998), e incluso por destacados
iuspublicistas (Casinelli: 1989) sefialan que de lo que se trata es de regular el

trabajo, con prescindencia de para quien se realizd, ni cuales son las motivaciones
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del empleador, etc. Desde este punto de vista, no es necesario dos.sistemas

juridicos para regular el hecho social del trabajo (Vasquez: 1994; 8).

Carlos Sacchi ha criticado o descrito los aspectos negativos de la tesis
dualista (Sacchi; 1995) y sometido a un riguroso examen doctrinal que no deja
lugar a dudas acerca de la posibilidad y necesidad de sustituirla por la tesis

monista.

De acuerdo al andlisis de Sacchi, la exposicion critica de la tesis dualista

evidencia las siguientes caracteristicas:

a) Promueve y facilta la negacién de los derechos colectivos a los
trabajadores del Estado, ya que aunque una buena cantidad de Constituciones
Iberoamericanas reconocen de manera general los derechos colectivos de
sindicacion; negociacién colectiva y huelga, sin distinguir entre trabajador estatales
o al servicio de empresas privadas, en la practica no ocurre asi, siendo que los
tr;bajadores estatales no logran céncretar esos derechos, si no que en la mayoria

de los casos, los hacen valer de hecho.

anndo un Estado otorga (via Estatuto o norma legal de caracter
administrativa) algun derecho colectivo o los trabajadores del Estado, lo hace con
una gran cantidad de restricciones, como lo son el arbitraje obligatorio; la
exclusién sindical a determinados grupos de trabajadores; el establecimiento de
procedimientos tediosos 'y obligatorios previo al ejercicio de la huelga; el

impedimento de ejercer huelga al 100% en los llamados servicios esenciales; etc.
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Un dato estadistico que refleja la réalidad de lo descrito es que el Convenio
No.87 de la Organizaciéh Internacional del Trabajo (O.1.T.), sobre libertad sindical,
ha sido ratificado pdr cient§ treinta y nueve (139) paises de los ciento setenta y
nueve (179) miembros de O.LT. De ellos, diez y ocho (18) son Estados

Latinoamericanos.

~ El Convenio No.98 de O.1.T., sobre negociacion colectiva, ha sido ratificado
por ciento cincuenta y un (151) paises, diez y seis (16) de ellos son Estados

Latinoamericanos.

Como quiera que los Convenios descritos fueron adoptados por sendas
Conferencias de O.I.T. y su interpretacion general es que no distinguen, a la hora '
de ejercer los derechos glli consagrados, entre trabajadores estatales y del sector
privado, surgié un punto de interpretacion en sentido contrario, entonces la
Conferencia Anual de la O.l.T., celebrada en 1978 prohij6 el Convenio No.151,
que expresamente otorga a los servidores publicos, los derechos de sindicacion, y

negociacién colectiva.

Este Convenio sin embargo, sélo ha sido ratificado por treinta nueve (39)
paises miembros de O.LT.; dentro de ellos solamente cuatro (4) Estados

Latinoamericanos (Argentina, Colombia, Per( y Uruguay).

b) Tergiversacién y negacién de los conceptos laborales aceptados erga

omnes, como es el caso del salario verbigracia.
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El concepto salario se ha pretendido sustituir por el de "sueldo" y ademas
restarle fuerza a las consecuencias del pago del salario (o de la falta de pago).
Asi por ejemplo, en el sector publico, como regla general no se maneja el
concépto ‘de comisiébn o. cuotas adicionales de salario por aumento en la

productividad.

Es obvio que hay diferencias entre ambas prestaciones de servicio como
hemos descrito antes. Por elio, las categorias conceptuales no pueden
trasponerse de manera automatica de un sector a otro, pero ello no obsta para
reconocer la esencia del manejo de cada concepto juridico .del Derecho del

Trabajo.

Desde este punto de vista resulta 'bastante dificil aspirar verbigracia a que
los trabajadores estatales participen en ias utiidades (cuando no se trate de
empresas pulblicas o mixtas), lo cual se deriva del manejo del concepto salario. Lo
que resulta inverosimil es que so pfetexto de la tesis dualista, se pretenda negar ei
salario minimo (como 6curre en Panama) 'a los servidores del Estédo, 6 que no se

reconozca el pago de salarios por jornada extraordinaria, como suele ocurrir.

¢) Justifica disposiciones irracionales en materia disciplinaria. En tal
sentido se ha ilegado a proponer, (aprobar y ejecutar) las muitas y las
suspensiones con obligacion de trabajar, o el traslado como sancién,
justiﬁcéndose en la "funcién publica" y el deber exagerado de brobidad que se le
exige a los trabajadores de base (y due normalmente no cumplen las altas

autoridades, por lo menos en Ameérica Latina).
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La facultad sancionadora de los jefes de la mas alta y mediana jerarquia,
sin previo juicio o sin previa investigacién, son también formas irracionales
disciplinariés, adoptadas por las tesis dualistas, sin considerar la amplitud de
criterio con que se describe é los “trabajadores de libre ndmbramiehto y remocion”,
sin consideracion alguna a su antigliedad, especializacién técnica o profesional y
sin siquiera considerar la inversién hecha por el Estado en capacitaciéon técnica de

.ese trabajador; en dos ‘palabras, en una actitud perenne de sabotaje a la

productividad (eficiencia y eficacia en el lenguaje iuspublicista).

d) Justifica el autoritarismo jerérquico, en perjuicio de los derechos
adquiridos. 'Los trabajadores del sector publico no gozan de una serie de
beneficios que haceA ya bastante tiempo poseen los trabajadores del sector
privado, tanto en el aspecto individual como. colectivo, debido principalmente, al
conceptéx de ‘libertad de mandato” de las autoridades que surgen de las

elecciones generales periddicas en las llamadas democracias representativas.

La cultura y la Legislacién justifican el autoritarismo (sobre todo en los
sistemas ,presidenqiales) porque las autoridades electas actian “en funcion del
interés publico”, y aunque al plblico o a la sociedad en realidad no le interesa (o
mas bien se opone) que los trabajadores estatales estén sometidos a
arbitrariedédes como despidos sin causa y sin proceso investigativo previo, lo

cierto es que el impeno del Derecho Administrativo impide refutar esa realidad.

Al amparo del Derecho Administrativo de aplicacion a los trabajadores

estatales se cometen muchas injusticias con y sin fundamento juridico, debido al



58

poder omnimodo que le otorga la norma a'los altos jerarcas de la Administracién

‘déll Estado.

En Panama, por ejemplo, los pocos intentos de otorgar estabilidad al
trabajador estatal en el empleo, descritos én normas legislativas, fueron
derogadés en 1968, con el golpe militar del 11 de octubre de ese afio. A raiz de
ello, la Corte Suprema de Justicia sentencié en junsprudencia reiterada‘que al no
existir una. Ley ‘de Carrera Administrativa por haber sido esta abolida por el
régimen militar, todas los servidores pulblicos eran de libre nombramiento y

remocion y por lo tanto no era necesario justificar su despido.

En 1994 se aprobé nuevamente una Ley de Carrera Administrativa (No.9 de
20 de junio de 1994), la que regula el prpcedimiento de ingreso qe las Instituciones
estatales y de cada trabajador al sistema de Carrera Administrativa, que a su vez
le otorga estabilidad. Los despidos se producen sin embargo, sin tomar en

consideracion la vigencia de dicha norma.

La Corte Suprema de Justicia ha sostenido desde 1994, que quien no
comprueba que ingresd por concurso, basado en el procedimiento ordinario de
ingreso a la Carrera Administrativa estatuido en la Ley, no tiene estabilidad y por
lo tanto puede ser despedido sin invocar ninguna causal disciplinaria ni de ninguna
otra indole. Nadie sin embargo ha sido ingresado a Carrera Administrativa por el

procedimiento ordinario que la -Ley establece desde 1994 a esta parte.
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Del caso descrito se colige una actuacion de la Administracion en fraude de

la Ley, de la cual se hace complice el Organo Judicial, todo ello con fundamento

en la facuitad réqlamentaria o estatutaria del Estado.

Otro ejemplo palpable en Panama es el caso de la suspension de los
efectos de la Ley de Carrera Administrativa mediante resolucién del Consejo de
Gabinete (No.122 de 27 de o‘ctubre de 1999), con el objeto de desconocer las
acreditaciones realizadas con anterioridad (por el Gobierno Nacional preyio), sin
demandar la nulidad de dichas acreditaciones ante el Organo Jurisdiccional
encargado de la custodia de la legalidad de los actos administrativos, en evidente
violacién del principio (administrativo) de legalidad y de irrevocabilidad de los actos
administrativos que otergan derechos a particulares, todo ello con base en la

potestad reglamentaria del Estado.

En 1991 se dicté la Lgy 25 que facultaba a los jefes de Instituciones
estatales a despedir sin previo juicio a los trabajadores que hubiesen participado
en una huelga general convocada para diciembre de ese afio (Ayala: 1991). La
Ley fue propuesta por el Organo Ejecutivo al Legislativo y aprobada en menos de
tres dias. Esta norma ordenaba desconocer los procedimientos previos
establecidos en leyes especiales que se le aplicaban a algunos servidores

puablicos.

En el proceso ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos seguido
por los trabajadores afectados contra el Estado panameno por la aprobacién y

ejecucion de esta Ley, sus defensores arguyeron ia libertad legislativa y
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reglamentaria del Estado para dirigir las relaciones de trabajo en el sector publico

(CIHD: 2001).
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B. EL CONTRATO DE TRABAJO EN EL SECTOR PUBLICO

La fundamentacién ideolégica de la tesis monista tiene su expresion en la
posibilidad de la aplicacién, en forma genérica, de los principios generales del
Derecho del Trabajo al sector publico o mas especificamente, a los trabajadores

del sector publico.
- 1. El Contrato del Trabajo.

Es importante destacar que la vinculacion de un trabajador con su
empleador se produce normalmente, por la via del contrato de trabajo. Ello dejaria
aparentemente excluidos a los trabajadores al servicio del Estado, pues como se
ha descrito, la aparente Unica f§rma posible de vinculacién entre un trabajador y el

Estado es el nombramiento,- que este impone y aquel acepta.

Esta verdad es relativa porque en primer lugar, como hemos expresado
anteriormente, desde que surgié el i:oncepto del Estado benefactor, dador de
servicios y empleos, surgi6 la posibilidad de trabajo estatal semejante al que se da
en el sector privado. Esto se empez6 a concretar en Iberoamérica desde hace ya
varios afos. En Espafia por ejemplo, nos indican los autores Javier Izquierdo
Hernandez y Ménica Molina Garcia que existe la dualidad descrita en el sector

publico por lo menos desde 1984.
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“En efecto el empleo en la parte del sector publico por la
Administracién Publica, se encuentra dividido en dos clases o
sectores, uno de caracter contractual, sometido a las reglas
juridicas del derecho del Trabajo.... y otro diferenciado, que es el
empleo publico estatutario - funcionarial (“Funcién Publica”, en
un sentido tradicional y estricto), sometido al Derecho
Administrativo” (Izquierdo Hernandez y Molina Garcia: Op. Cit; 13).

En América Latina ocurrid otro tanto con el proceso de nacionalizacion de
algunos servicios y la incursion del Estado en empresas p}oductivas, é raiz del
auge de los petroddlares y las consecuentes facilidades érediticias of:urridas enla
década del 70 del‘ siglo pasado, y aunque este tipo de contratos en el sector
publico no eran exactamente idénticos a los habidos en el sector pn'Vado, lo cierto
es que surgié alli la posibilidad de que los sérvidores del E’stadb se relacionaran

con éste de forma distinta a como venia ocurriendo hasta entonces.

Se flexibilizd si se quiere, el Derecho Administrativo y su régimen

Estatutario tradicional, a favor de normas y conceptos de Derecho del Trabajo.

Por otra parte, la hegemonia ideoldgica actual de las ideas llamadas
neoliberales, que promueven la reduccién de la planilla del Estado y su total
exclusion del mercado (salvo como arbitro, en favor del capital) entre otras cosas,
ha provocado la privatizacion de muchas empresas y servicios que estaban en
manos del Estado. Este fenémeno ha traido como consecuencia que a los
trabajadores de esas empresas e instituciones les seé aplicable, a partir de las
privatizaciones, plenamente, las normas de Derecl;o del Trabajo, ya que ahora su

empleador es netamente privado.
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De esta suerte nos encontramos con que empresas privadas realizan
funciones publicas . En Panama por ejemplo, se dio en concesién los servicios de
telecomunicacion; energia eléctrica; Casinos Nacionales y Puertos entre otros,

cuyos trabajadnres son participes plenos'del Derecho del Trabajo.

Con esta ultima conversiéon conviene sefialar, cae uno de los tradicionales
argumenrtrs que sustentaban hasta ahora los iuspublicistas, acerca de la

“necesidad de preservar la funcién publica”.

Conviene hacer un analisis basico del contrato de trabajo, a fin de verificar
si, de acuerdo a sus caracteristicas, resulta posible aplicarlo a la relacion de los
"“trabajadores estatales o si es posible_aplicarlo parcialmente a algin tipo o grupo
de trabajadores, o por el contrario, resultaria impractico o imposible aplicar el
contrato de trabajo a los trabajadores estatales, dadas las caracteristicas o

requisitos de dicho contrato.

Néstor De Buen nos da una-nocién general de lo que es un contrato de
trabajo, de donde se desprenden sus peculiaridades, las que lo distinguen del

contrato civil tradiciona!:

“en lo esencial, hay un acuerdo espontaneo de voluntades
que persiguen fines distintos, adecuado a la Ley y a las
buenas = costumbres, generalmente consensual 'y
excepcionalmente formal, para la creacién y transmisién
inmediata, diferida o condicionada, temporal y permanente,
de derechos y obligaciones de contenido patrimonial “ (De
Buen: Op. Cit; 566).

El contrato de trabajo posee caracteristicas particulares que si bien se

puede revisar a la luz del esquema tradicional del contrato civil, se aparta de este
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en lo sustancial, al tener un fin especifico (todos los contratos de trabajo). El
contrato civil puede tener por objeto cualquier prestacion, mientras que el contrato
de trabajo siempre tendra el mismo fin: la realizacibn de una actividad

encaminada a producir bienes o servicios.

1.1 Elementos esenciales del Contrato de Trabajo.

1.1.1 Consehti_miento.

Resulta evidente que si no hay un acuerdo de voluntades no puede haber
contrato de trabajo. Este_ acuerdo de voluntades se da en ambos sentidos, como
oferta de trabajo por parte del empleador en el llamado mercado de trabajo, y
como demanda del trabajador, para constituir un consenso que origina la relacién
laboral de caracter contractual. “La oferta constituye una primera parte del
consentimiento. La aceptacion de esa oferl:a es la que, completando éste,

perfecciona el contrato” (Alonso Garcia: Op. Cit; 322)

El consentimiento a nues_tro juicio esta presente no sélo en el contrato de
trabajo que 'se pueda genefar en el sector publico, sino también en el
nombramiehto, toda vez que el trabajador puede no acceder a la propuesta de
nombramiento; puede no tomar posesién del cargo y en consecuencia, no se

perfecciona dicho nombramiento.
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Aunque nuestro Coédigo Administrativo contempla como facultad del
Presidente de la Republica “Dirigir la accién administrativa nombrando y
rel;noviendo a sus agentes...” (articulo 629), el Decreto Ejecutivo No.222 de 12
de septiembre de 1994, que reglamenta la Ley de Carrera Administrativa, sefiala
en su articulo 75 que “Antes de iniciar labores el candidato seleccionado,
debera tomar posesion del cargo a través dé la firma del acta de toma de
posesion Eespectiva, que formalizara su nombramiento en una Instituciéon

del Estado”.

Por su parte, el articulo 68 de la Ley de Carrera Administrativa establece en
su segundo parrafo que sblo se causaran salarios “desde el momento en que se

perfeccione el nombramiento y se inicien labores”.

De lo descrito se colige que el nombramiento se perfecciona, tiene efectos
juridicos, a partir de la toma de posesion. La llamada toma de posesion es un acto
eminentemente voluntario, de donde se desprende que si el trabajador decide no
aceptar el nombramiento, pues simplemente no toma bosesién y no se

perfecciona en consecuencia, dicho nombramienta.
1.1.2. Objeto.

El objeto del contrato de trabajo es el interés, el fin especifico perseguido
por cada una de las partes al coﬁsentir en asociarse para la réalizacién de un
objetivo concreto. Para el trabajador es siempre la obtencién de un empleo, que le
garantice su realizacion personal o por lo menos una vida decoroéa, mientras que

para el empleador es la tarea que requiere del trabajador, a fin de lograr un
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beneficio (en el caso del empleador particular; el lucro; en el caso del Estado, la

dacién del servicio publico o la explotacién de una actividad lucrativa).

El objeto del contrato de trabajo es. “el interés practico, preciso y
determinado que se da en el mismo como negocio juridico”. (Alonso Garcia:

Op. Cit; 341).
1.1.3. La Causa.

Como se ha descrito, la causa del contrato de Trabajo es el trabajo mismo
0 sea, la realizacién de una actividad ‘socialmente predeterminada y aceptada,
dirigida a producir los bienes materiales y los servicios que la poblacién requiere.
Se diferencia de la causa del contrato civil en el sentido que éste puede tener

diversidad de causas.

Por ejemplo, el contrato de compra venta o de arrendamiento de bienes
tiene como causa el poseer mercancias que son susceptibles de dominio y de
enajenacion licita a través de mecanismos legales. El contrato de mandato tendra

una causa distinta a la del contrato de compra venta; etc.

En el caso de los trabajadores del Estado, la causa de la relacién
contractual es la misma que cualquier otro contrato de trabajo: la necesidad y
posibilidad de producir ‘bienes ylo servicios a cambio de una retribucion,

conceptualizada en éste caso como “funcién publica”.
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1.1.4. Forma.

La forma de los contratos de trabajo no debe confundirse con formalidad
pues precisamente una de las caracteristicas del Derecho del Trabajo es la
ausencia de formalidades rigurosas, lo que en tal sentido si lo contrapone con el

Derecho Administrativo, formalista por excelencia.

Aunque existen formalidades que deben cumplirse al amparo del Estatuto
de los trabajadores al servicio del Estado, ello no obsta para negar su coincidencia
con el Derecho del Trabajo en torno a la forma del contrato de trabajo, que

normalmente se exige sea por escrito.

La existencia de requisitos adicionales en el caso de trabajadores del
‘Estado, como adherir timbres fiscales al -4contrato; el refrendo del Organo de
Control de las ﬁnanias publicas; sellos oficiales, etc. Pueden - considerarse
adicionales a la basica forma Iaboral, que consiste en que conste por escrito y que

ademas, describa las principales condiciones del trabajo contratado.

Son aceptados en la teoria del Derecho de Trabajo los contratos verbales

pero obviamente ello si resultaria poco probable en el sector publico.

1.15. Capacidad.

Las partes del contrato de trabajo deben tener plena capacidad fisica,

siquica y legal para obligarse pues de lo contrario el contrato seria nulo, sobre
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todo en lo relativo a la capacidad del trabajador, en base al principio protector del

derecho del trabajo.

En cuanto al sector publico, rigen en principio las mismas reglas, agregando
que de acuerdo a la legislacion penal generalmente aceptada en casi todos los
paises, una sancion penal puede ser la prohibicion de ejercer funciones publicas

temporalmente, lo que haria imposible la contratacion al interdicto.

Del analisis realizado podemos concluir con Alonso Garcia que “en la
relacion de érhpleo publico, -cualquiera que sea el grado de la misma o su
modalidad- se dan las notas caracteristicas que definen y confirman una
relacion Iaboral: prestacién voluntaria y personal de servicios; ajenidad;

remuneracion e incluso dependencia”. (Alonso Garcia: Op. Cit;344).

. 2. La Relacion de Trabajo.

Mario De la Cueva sustenté por primera vez la teoria de la relacion de

trabajo (De la Cueva: 1972), describiendo la misma como:
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“la situacién juridica objetiva que se crea entre un trabajador

y un patrono por la prestacién de un trabajo subordinado,
cualquiera que sea el acto o la causa que le dio origen, en
virtud del cual se aplica al trabajador un estatuto objetivo,
integrado por los principios, instituciones y normas de la
Declaracién de Derechos Sociales; de la Ley del Trabajo, de
los convenios internacionales, de los contratos colectivos y
los contratos — Ley y de sus normas supletorias” (De La
Cueva: Op. Cit; 185).

De este enunciado se desprende el hecho de que .Ia relacién de trabajo
puede no tener origen en un contrato formal, escrito de trabajo, sino que se origina
en la upicacién objetiva del trabajadpr con respectb a ofra persona, natural o
juridica o sea, que la relacion de trabajo existe objetivamente, independientemente

de la forma con que quiera describirsele.

Desde el punto de vista de la teoria de la relacién de trabajo, el trabajador
estatal puede firmar un documento de toma de posesion en virtud de un
nombramiento en un cargo publico, pero su real ubicacién con respecto al Estado

es la de un trabajador que brinda servicios a cambio de una remuneracién.

Nuestro Cddigo de Trabajo ha ido mas alla, al definir los elementos que
integran una relacion de trabajo objetiva, sefialando en el articulo 62 'y
subsiguientes, que existe una relacion de trabajo cuando la prestacion del servicio

se dé en condiciones de subordinacion juridica 6 de dependencia econdomica.

La subordinacién juridica consiste en la facultad del empleador de dirigir o
poder dirigir la ejecucién del servicio prestado, lo que se refleja en aspectos
especificos como la administracion de la empresa; la facultad para imponer

sanciones y dictar el Reglamento Interno de Trabajo; etc.
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La dependencia econdmica consiste en colocarse el trabajador en una
situacién directa o indirecta de dependencia desde el punto de vista de los
ingresos, de la empresa empleadora. “Cuando el principal o Unico ingreso” esta
constiguido por las sumas que recibe del empleador o cuando su ingreso se

encuentra vinculado al giro de las actividades del empleador.

La teoria de la relacion de trabajo lleva a una formula expresada asi: Todo
contrato de trabajo encierra una relacion de trabajo, pero no toda relacién de

trabajo se expresa en un contrato de trabajo.

La formula descrita nos lleva irremediablemente a la conclusién de que en
el sector publico existen relaciones de trabajo que se originan en actos

administrativos de nombramientos, contratos administrativos, etc.

Los trabajadores estatales. laboran no sélo en condiciones de subordinacion
juridica, sino como se ha expuesto, en condiciones de abuso de autoritarismo
basado en el Derecho Administrativo Reglamentario o Estatutario, lo que hace que
sea evidente la existencia del primer requisito para la existencia de la relacion de

trabajo de la que habla Mario De La Cueva. 7

En segundo lugar, un amplisimo margen porcentual de trabajadores
estatales reciben como unico o pri,ncipall ingreso, las sumas que en concepto de
salarios les retribuye su empleador; el Estado, y aunque recientemente, debido a
la recurrente crisis econémica capitalista se ha producido la necesidad de realizar
varias actividades econdmicas que generen ingresos en los niveles medios y bajos

de la estratificacion socioeconomica, los trabajadores estatales siguen percibiendo
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como principal fuente de sus ingresos, su salario. Mas aun, el articulo 298 de la
Constitucion, prohibe a los servidores publicos percibir mas de un salario del
Estado o simultaneidad de jornadas, con lo que hace obligatoria la dependencia

econdmica.

En conclusién, puede decirse que los contratos de trabajo se dan -
matizados, en algunas vinculaciones entre trabajadores y el Estado pero la
relacién de -trabajo concebida en el Derecho del Trabajo, existe en todas las

expresiones que vinculan a los trabajadores con el Estado.
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C. LOS PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO DEL TRABAJO
Y LOS TRABAJADORES ESTATALES.

No cabe duda que el Derecho del trabajo se rige, como rama auténoma del
Derecho. por nrincipios generales, o que le vaiié la aceptacion general de ser
considerada no s6lo como una rama auténoma del Dr-~cho, sino que rorﬁpié con
la dicotomia romanistica secular de Derecho Piblico y Privado pues el 5erecho
del Trabajo sin lugar a dudas, es el fundador del novisimo concepto de Derecho

Social.

Echaremos un vistazo a los orincipios generales del Derecho del Trabajo, a
fin de determinar su aplicabilidad o no a las relaciones de trabajo existentes en el

sector pablico o en la Administracion Puablica.
1. Los Tradicionales Principios del Derecho del Trabajo.
1.1. Principio Protector.

Es el méas caracteristico de los principios generales del Derecho del
Trabajo, al punto que hay quienes han llegado a declarar que es la raz6n misma

del Derecho del Trabajo.

El principio protector inculca el concepto de que en la relacion de trabajo

existe una desigualdad natural entre empleador y trabajador, siendo éste ultimo la
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mas débil, por lo que esa desigualdad debe ser compensada con otra
desigualdad; la que establece la Ley a favor del trabajador. Sin entrar a detaliar
las expresiones del Principio Protector (Norma mas favorable; in dubio pro
operario; etc.); podemos concluir con Rubén Castillo y otros, que el Principio
Protector “es aquel que busca un equilibrio entre el empleador y‘el

trabajador...” (Castillo; Hemadez; Jaen; Mendoza y Roner; 1998; 368).

No hav que hacer un gran esfuerzo para concluir que en la Administracion
Publica existe también una natural fortaleza del empleador frente al trabajador.
Esta natural diferencia en ambos casos, nace de la mayor permanencia e-n el
tiempo del empleador con respecto al trabajador en la realizacién de los fines de la

relacion laboral.

Dicho en otras palabras, el poder del empleador nace de su capacidad,
disposicion y preparacion para producir bienes y servicios por un peridédo de
tiempo mucho mas largo que el trabajador, que aunque sea contratado por un
periodo de tiempo indefinido, siempre estara sujeto a la posibilidad de ser cesado,
justa o injustamente, o incluso renunciar al empleo, mientras que al empleador no

le resulta tan facil “cerrar operaciones’, sea éste publico o privado.

Como consecuencia de la existencia de la desigualdad existente también en
el sector publico, debe aplicarse alli el principio protector, a fin de equilibrar la

relacion, que nace desequilibrada a favor del empieador: El Estado.

Segun Carlos A. Aralz, el principio protector esta reflejado en el articulo 74

de nuestra Constitucién Politica (Arauz: 1988; 3), el cual establece una especial
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proteccién a los trabajédores, al regular las relaciones entre capital y trabajo. A
nuestro juicio la norma descrita se circunscribe a los trabajadores del sector
privado sin embargo, de la lectura de Ios‘ articulos 60 y 295 de la misma
‘Constitucion, se concluye la posibilidad de aplicacién del.principio protectorio a los

trabajadores estatéles también.

El articulo 60 constitucional describe que el trabajo es un derecho y un
deber de todo individuo y que el Estado esta obligado a promover el pleno empleo
y “asegurar a todo trabajador las condiciones necesarias a una existencia
decorosa’. Esas “condiciones necesarias” deben incluir la aplicacién al

trabajador, del principio protectorio.

El articulo 295 prohibe la discriminacion contra los servidores publicos por
razén de raza; sexo; religion o creencia y militancia politica. “Su nombramiento y
remociéﬁ no sera potestad absoluta y discrecional de ninguna
autoridad...” y por (ltimo, “se regiran por el sistema de méritos; y la
estabilidad en sus cargos estard condicionada a su competencia, lealtad y
moralidad en el servicio.” Tales prohibiciones a.nuestrojuicio, crean condiciones

que hacen posible la aplicacién del principio protectorio.

Por dltimo, el articulo 160 de la Ley 9 de 20 de junio de 1994 por la cual se
establece y regula la Carrera Administrativa, sefiala que la Junta de Apelacién y
Conciliacién, érgano jurisdiccional que resuelve.los casos de despidos en el sector

publico “cuenta con un periodo de hasta tres (3) meses improrrogables, para
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dictar su decision... En caso de no haber resultado en el término descrito, se

considerara resuelta la peticion a favor del apelante”.

Esta norma establece el llamado silencio administrativo positivo en el
Derecho Administrativo, con la particularidad de que se trata especificamente dei
servidor publico destituido, cohstituyéndose la norma, de origen administrativo, en
una expresién del principio protect‘orio del Derecho del Tiabajo, a favor del

servidor publico.

1.2.Irrenunciabilidad de Derechos.

Siendo normas “de orden plblico”, los derechos de los trabajadores deben
ser protegidos incluso 'del aprovechamiento de su posible supina ignorancia
respecto de los mismos. “Presupone que el trabajador desconoce totalmente
sus derechos por lo que es necesario protegerlo aﬁn de sus propios actos”

(Castillo; Hernandez; Jaén; Mendoza y Roner: Op. Cit: 372).

En Derecho Publico, incluido el Administrativo, se postula el principio
contrario o sea, la Ley se supone por todos. conocida y su ignorancia no faculta a
nadie para transgredirla. Esto abarca obviamente, el Estatuto de los trabajadores

estatales.

En la legislacién que se aplicé en Panama sin embargo, a los trabajadores
de las empresas nacionalizadas de la energia eléctrica y telecomunicaciones (Ley
8 de 25 de febrero de 1975), se establecio la irrenunciabilidad de derechos a favor

de los trabajadores (articulo 6).
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De igual forma, el articulo 8 del ACédigo de Trabajo que establece la
irrenunciabilidad de derechos, le es aplicable a todos los trabajadores de las
empresas que producto de las privatizacionés de algunos sewicios publicos, los
desarrollan, como precisamente la empresa de telecomunicaciones ; las de
produccién y distribucion de energia eléctrica; las de explotacién de juegos de

azahar, etc.

1.3. Continuidad del Contrato.

Este principio hace referencia a la existencia de la estabilidad, absoluta o
relativa, en la relacién de trabajo. “Sé refiere a la relacion de trabajo por
tiempo indefinido o a una relacion laboral de duracién indeterminada “

(Aratz: Op. Cit; 113).

Se establece de acuerdo a este principio, que la continuidad de la relacién
laboral es parte de la naturaleza de la relacién de trabajo. Lo normal es una
relacion extendida en el tiempo, para el logro permanente de los objetivos del

contrato de trabajo. La contratacién temporal es lo excepcional.

Con independencia de la vigencia o no de este principio frente a la realidad
actual en donde: precisamente lo que se hace cada vez mas comin es la
temporalidad del contrato (mas no asi de la relacién de trabajo), lo que nos ocupa
en éste momento es la disquisicion tedrica de poder aplicar el brincipio al sector

publico.
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En este sentido, tenemos que el Estado no contrata por tiempo definido
como regla general, sino de manera permanente, indefinida. Y aungue el
concepto de dientelismo \politico ha obligado a casi todos loé Estados
Latinoamericanos a contratar “eventuales” o ‘temporales’, lo cierto es que la gran
rriayon'a de los trabajadores estatales poseen una relac;ién mas o menos
permanente (que n6 se debe cohfundir coﬁ establé). De alli que el principio de la
rélacion continuada es plenamente aplicable al sector publico porgue incluso
existe una buena cantidad de “eventuales’; que se mantienen en esa categoria

durante muchos afios.
1.4. Primacia de la Realidad.

Equivale a prefer‘ir la verdad material sobre la verdad formal, principio
aplicable a las normas sustantivas y de procedimiento laboral pues una de las
principales caracteristicas dél Derecho del Trabajo, como se ha dicho, es la
ausencia de formalismos excesivos. Es hacer prevalecer lo que De la Cueva
denominé “el contrato-realidad” (De la Cueva: Op. Cit; 179). Se trata de darle
preferencia a lo que ocurre en el terreno de los hechos (Pla Rodriguez: 1978:

243).

Ep el sector publico este principio no tiene aplicacion alguna pues las
relaciones de trabajo alli existentes, y sus discusiones judiciales, se basan en las
pruebas y la reglamentacion de las misrﬁas, a menudo regulada en forma
excesiva. La contradiccion entre la formalidad y la realidades resulta a favor de la

primera, como regla general.
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En las empresas estatales del pasa'do sin embargo, asi como en las
empresas privadas que desarrollan funcioneé publicas, es plenamente vigente el
prihcipio comentado, en la medida en que le son aplicables las reglas del Derecho.
del Trabajo sobre procedimiento y Asobre pfuébas en particular, donde funcionan

principios como la inmediatez; ‘sana'critica; etc.
L.5. Principio de la Razonabilidad.

En el Derecho del Trabajo, significa que las medidas y decisiohes que se
tomen deben ser basadas en el sentido comdn, en la légica laboral y con
ausencia de autoritarismo o arbitrariedades de éualquiera de las partes del

contrato.

En el sector publico este principio se puede asimilar al principio de legalidad
del Derecho Administrativo, segin el cual la actuacién de la Administracién debe
fundameniarse en el derecho po_sitivo vigente y en las decisiones judiciales, con

ausencia total de caprichos o subjetivismos.

Aunque en la practica administratiVé de los Estados Latinoamericanos es
comln la arbitrariedad, desde el punto de vista te6rico al menos, el principio
comentado tiene plena vigencia. Se supone que la Ley y la jurisprudencia, por ser
consultadas unas y éxpedidas con base a derecho razonado las 'otras, estan

excluidas de subjetivismos irracionales.
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1.6. Principio de la Buena Fe.

Consiste en la lealtad que las partes de! contrato de trabajo se deben entre
si. Se supdne que ia realizacion del contrato se debe desarrollar en un ambiente
de mutuo respeto, sin trampas, éin dolo, pbr lo tanto desde él puﬁto de vista
sustantivo como judicial, ambas partes deben colaborar entre si y atenerse a lo

preceptuado en el contrato (Aradz: Op. Cit; 176).

En las relaciones de trabajo existentes en el sector publico, la buena fe no
es una exigencia formal, pero tampoco existe norma ni principio administrativo
alguno que se le oponga, razén por la que no encontramos ninguna posibilidad de

negar su vigencia en este sector.

Se asume que el trabajador estatal, al igual que, y sobre todo, el Estado,
_son fieles a la relacién de trabajo. Los fraudes de Ley en que incurren en la.
practica administrativa los gobernantes no tienen fundamento ni en la norma, ni
en los principios generales del derecho administrétivo, y mucho menos en los

principios generales del Derecho del Trabajo.

Concluimos con Cabanellas, que los principios generales son las normas
fundamentales .de- interpretacion o de sustitucion (entiéndase llenar lagunas
legales) en el Derecho del Trabajo (Cabanellas: 1981; 417), con lo que es de
asumir que a luz de la revisién hecha, ellos tienen plena vigencia y aplicacién (en

algunos casos de forma matizada) en el sector publico de los trabajadores.
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2. Los Principios Laborales y la Globalizacién Econémica.

A partir del imperio de la globalizacién de la economia, algunos idedlogos
del neoliberalismo han intentado justificar la desaparicion, por via de

“flexibilizacion” del Derecho del Trabajo; para terminar con su. extincion total.

A juicio .de estos pensadores, la existencia de la alta tecnologia que
globaliza el mundo (incI;Jido los mercados), hace disminuir la° mano de obra
asaiarjadé o la sustituye, obligando a cambiar las tradicionales actitudes
proteccionistas de la I;ey a favor ae los trabajadores, sustituyéndolas pbr las
reglas del mercaago, lo que haria desaparecer, eséncialmente, al propio aemcho

del trabajo.

.. “La economia global basada en la alta tecnologia va mas
alla de los trabajadores en masas. Mientras que las elites
empresariales, directivas, profesionales y técnicas se hacen
necesarias para hacer funcionar la economia formal del futuro,
un numero cada vez menor de trabajadores serin necesarios
para fomentar la producciéon de bienes y servicios. El valor del
mercado de la mano de obra disminuye y seguira haciéndolo. . .”

“Al mismo tiempo que desaparece la necesidad del trabajo
humano, el papel de los gobiernos sigue siendo el mismo
derrotero. - En_la actualidad, las empresas miltinacionales han
empezado a eclipsar y asumir el papel de las naciones. Las
empresas transnacionales han usurpado cada vez mas el papel
tradicional del estado y ejercen, en la actualldad, un control sin
precedentes sobre la totalidad de los recursos mundiales, de los
grupos de trabajadores y los mercados”. (Rifkin: 1997; 277).

Sin embargo a 'pesar ‘de esta apocalh’ptica vision del trabajo v,

consecuentemente de la rama del Derecho que lo rige, ain en el proceso de
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globalizacién se ofrecen formulas para garantizar la vigencia de los principios del

Derecho del Trabajo.

A partir del acuerdo de Marrakesh en 1995 con la fundacion de la
Organizacion Mundial del Comercio, se dio inicio a una batalla por el
reconocimiento de los derechos laborales y los principios que rigen la relacién de

trabajo a nivel mundial.

Los Estados miembros de la O.M.C. que poseen un mayor desarrolio de
normas laborales, han promovido lo que se denomina la clausula anti dopin social,
dirigida a mantener un nivel de vigencia de las normas y principios laborales mas o

menos semejantes entre todos sus miembros.

En el Tratado de'Libre Comercio de América del Norte por ejemplo, se
estableci6 un anexo denominado “Principids Laborales”, que incluian el
compromiso de los signatarios (México, Estados Unidos y Canadé) a respetar los

siguientes principios:

= Libertad de Asociacion y proteccion del derecho a organizarse

= Derecho a Negociacion Colectiva

» Derecho a Hueiga

= Prohibicién del Trabajo Forzado

* Restricciones sobre el trabajo de menores.

= Condiciones minimas de trabajo (salario rhinimo, horas extras; ect.).
* No Discriminacién en el Empleo.

= Salario igual para hombres y mujeres

* Prevencién de lesiones y enfermedades ocupacionales.
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= - Indemnizacién por lesiones o enfermedad profesional.
= Proteccion a los trabajadores migratorios
Con prescindencia del grado de cumb!imiento d'e estas normas, creemos
importantes destacar el hecho que las mismas pueden y eﬁ nuestra opinién deben'
ser aplicadas en el sector estatal, ain en el marco actual de la globalizacién

econémica.
3. Los Principios Laborales del Sector Publico.

Como hemos destacado y demostrado, los Principios Generales del
Derecho del Trabajo son esencialmente aplicables a los trabajadores del sector
estatal de la economia y a los servidores publicos en general, sin que con ello
desaparezcan forzosamente las normas estatutarias del trabajo en el sector
publico. Se trata en todo caso de realizar algunas adecuacibnes, pues como ha
dicho elx Doctor Rolando MurgasL: “hay instituciones fundamentales del
Derecho del Trabajo que nadie niega que se corresponda también con el
trabajador del sector piblico. Aunque formalmente no lo rija la Ley Laboral,
hay una influencia cierta de la elaboracién y experiencia del Derecho del

Trabajo en las condiciones del sector publico” (Murgas: 1997; 7).

El régimen del empleo pablico se ha dicho, tiene sus propios principios.
Jorge Enriqug Romero Pérez, al analizar la legislacion de los trabajadores al
servicio del Estédo en Costa Rica, resume esos principios (Romero Pérez; 1998;
401-402), loé que a nuestro. juic;io recogen de manera general la realidad del

sector en Iberoamérica. Estos principios son los siguientes:
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» |doneidad para el desempefio del cargo.

* Desarrollo de una Carrera Administrativa.

= Estabilidad.

= Igualdad salarial.

; ' Legalidad y principios del debido proceso legal.

* Imrenunciabilidad de Derechos. '

= |gualdad del agente pﬂblico ante el entero ordenamiento furidico.

= |mparcialidad, independencia y objetividad en el desempefio de sus labores
publicas. '

= Honestidad, dignidad y discrecion.

La enunciaciéon de estos principios hace ver detras de =llns la vigencia de’
los viejos principios generales del Derecho del Trabajo, en Costa Rica y en el resto
de lberoamérica, con matices de diferentes ordenes, como veremos en el

siguiente capitulo.

La descripcién. que hace Hernandez acerca de la paulatina cesion del
Derecho Administrativo a  favor del Derecho del Trabajo identifica nuestra

propuesta tedrica:

“El Derecho del Trabajo ha venido sustrayendo del
Derecho Administrativo la regulacién de las relaciones
laborales en el sector publico. En Iberoamérica el Estado
ha venido despojandose de las sacrosantas vestiduras del
estatutarismo, ha descendido de su pedestal y ha venido
aceptando que sus servidores, como trabajadores que son,
deben gozar de los mismos derechos o, en todo caso, de
derechos similares a los que el propio Estado reclama y
establece para los trabajadores del sector privado. El
transito de la concepcién estatutaria a la concepcion
laboralista de la funcién publica no ha sido fluido, ni se ha
desarrollado plenamente en todos los paises. Luce hoy sin
embargo como una tendencia dominante, al punto que no
es aventurado a firmar que, en un futuro no muy lejano, el
régimen de los funcionarios publicos serd un régimen
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especial mas entre los varios que contemplan las
legislaciones laborales de nuestros paises” (Hernandez:
1995; 497).



CAPITULO III
EL DERECHO COMPARADO
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A. LEGISLACION LABORAL DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN
EL DERECHO COMPARADO

Para arribar a una propuesta concreta de unificacién de legislacion para los
trabajadores del sector publico y privado, ser4 necesario conocer de manera
previa la forma en que es abordada ép los diferentes paises, la relacién laboral

estatal.

Las diversas soluciones se dan de acuerdo al grado de desarrollo econémico y
cultural de cada pais, y de acuerdo al ma;/or 0 menor grado de confrontacion
social y la fuerza del movimiento sindical y- su combatividad a lo largo de la
historia. También s'e' destaca de manera geheral, ai menos en América Latina la
circunstancia de que el Derecho Laboral ha penetrado en casi todos Ios.paises,
las instituciones mas nitidamente distinguibles de algunas otras ramas del
derecho, como lo son el sujeto sindical y las relaciones colectivas (Ackerman:

1998;8).

Para realizar un analisis comparativo en sociedades disimiles pero a la vez con
vinculos al menos culturales con nuestro pais, hemos abordadd el sistema juridico
de ocho (8) paises que a nuestro juicio, reflejan el abanico de soluciones que se
ofreclen a ia propuesta de como abordar la relacién laboral del sector publico, en
relacion con el sector pri.vado de la economia, Habida cuenta de los argumentos

descritos en el Capitulo Il de este trabajo.

Analizamos la legislacion espafola por ser un pais con vinculos culturales,

histdricos y linglisticos con el nuestro, lo que lo hace menos distante que el resto
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de los paises europeos. También de Europa, abordamos la legislacién italiana,
porque ademas de ser un pais desarrollado, del “primer mundo”, posee un
desarrollo historico importante en el derecho laboral y en el desarrollo del

movimiento sindical, que a su vez influye en la legislacién del derecho del trabajo.

También analizamos las legislaciones latinoamericanas de México, principal
fuente de inspiracién del Derech§ Léboral latinoamericano y en particular del
derecho positivo laboral panamefio.  Argentina, por su tradicion de sindicalismo
fuerte, con inﬂhencias en la legislacion laboral.  Chile, que en los Oltiﬁwos 30 afios,
a raiz del golpe militar que derroco a Salvador Allende, desarrollé una economia

netamente neoliberal, por algunos descnitos como “el milagro del neoliberalismo”.

Cuba, que es la otra cara de la moneda, opuesta al sistema chileno y neoliberal
y por ultimo, nuestros vecinos, Costa Rica y Colombia, por la interdependencia

cultural y vinculos histéricos con nuestro pais.

El texto se la legislacién, se presenta sin analizar el efecto juridico interno por
cuanto con las ciclicas crisis econdmicas capitalistas es dificil describir con rigor
cientifico el gradoe de influencia de la legislacidn laboral en la sociedad, al margen
de conceptos como libertad absoluta de mercado, que la teoria y la practica viven

refutando dia a dia.
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1. Espaiia.
1.1. La Constitucion.

El articulo 28 de la Constitucion espafiola otorga el derecho a la libre
sindicacién; también el derécho a la huelga de los trabajadores, acotando que “La
Ley que. regule el ejercicio de este dérecho establecera las garantias
precisas ;;ara asegurar el mantenimiento de los servicios esenciales de la

comunidad...”

El articulo 37 establece el derecho a la negociacion colectiva. Hasta
aqui, los derechos descritos se otorgan de manera general a todos los
trabajadores, sin distinguir si laboran para un empleador particular o para el

Estado.

El numeral 4 del articulo 98 sin embargo, sefiala que la Ley regulara “el
estatuto e incompatibilidades de los miembros de Gobierno...”. En esa
misma linea de pensamiento, el numeral 3 del articulo 103 delega en la Ley la
regulacion del estatuto de los funcionarios publicos (sin describir ‘el concepto
“funcionario plblico”) que debe incluir el acceso a la funcion publica, de acuerdo
con los principios de mérito y capacidad, “las peculiaridades del ejercicio de su
derecho a la sindicalizacién", y garantias de imparcialidad en el gjercicio de sus

funciones.
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La Constitucién Politica Espafiola conviene pues en otorgarle iguales
derechos a todos los trabajadores, particularizando el ejercicio de algunos de ellos

en la funcién publica.
1.2. La Legislacion.

Existe en la Iegisladén espafiola tres (3) grupos de trabajadoreé al servicio
del Estado: Los que laboran para el Gobierno o la Administracion General del
- Estado; los que laboran para Iés, Administraciones Regionales y los que la laboran

para las Empresas Publicas.

Como quiera que los trabajadores de las empresas pablicas laboran bajo el
amparo de la Legislacion Laboral del sector Privado casi enun 100% y que las
Administraciones Regionales poseen cada una legislacion particular aunque

semejante a la Administracion General, abordaremos esta ultima.

En Espaiia, ademas de los funcionarios publicos nombrados con toda la
virtualidad del c!ésico Derecho Administrativo, el Estado contrata trabajadores bajo
las normas de la Legislacion Laboral. Ello se deben a la organizacion de las
tareas de la Adrﬁinistracién y también a criterios legales definidos que paﬁen de
que pbr regla géneral, los servicios de la Administraciény competen a los
funcionarios publicos, mientras que la contratacion laboral rige para actividades

especificamente tasadas (Montoya Melgar: 1998; 114 -115).

El Estado actia, pues en ocasiones como Administrador General de la

Sociedad o la Nacién, en cuyo caso selecciona trabajadores con base en la
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Legislacién Administrativa vigente. En otras ocasionas actia como empleador,

sujeto a la legislacién laboral.

“La Ley 30 de 1984, sobre reforma de la funcién publica, ha destacado en su
articulo 9, numeral 1, que “las administraciones publicas seleccionan su °
personal, ya sea funcionario ya sea laboral, de acuerdo con los principios

constitucionales de igualdad, mérito y capacidad”.

Segln Ia'Ley citada, la contratacién laboral en el sector plblico debe ser

precedida de una convocatoria publica-y de un procedimiéhto de seleccién.

'La Ley 30 de 1984 establece criterios generales (que deben ser
reglamentados) péra distinguir cuando se debe nombrar y cuando se debe
contratar a una persona, por razén de la duracién de la prestacion laboral y por

razén del tipo de trabajo desempeiiado.

Segln la Ley de Funcionarios de 1964, los trabajadores al servicio del
Estado no gozan de la estabilidad que les otorga dicha Ley a los funcionarios

plblicos.

Para ser despedido, un trabajador del Estado no requiere de una
investigacion previa, que si se exige en el caso de los funcionarios publicos, pero
la orden de reintegro de un trabajador, dictada por un Tribunal Laboral, debe

cumplirse, igual que con un empleador cualquiera.

En cuanto a los contrates, existen los de tiempo definido e indefinido para

los trabajadores al servicio del Estado.
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La Jurisprudencia ha asumido posiciones variadas en tomo a la
conversion de la sucesién de contratos por tiempo definido en una relacion de
trabajo de caracter deﬁnido, con todés sus -consecuencias legales en el sector
publico, aceptando dicha tesis en algunas ocasiones, rechazandola ‘en otras.

(Montoya Melgar. Op. Cit; 127).

Segun el Estatuto de los Trabajadores, los saiarios de los trabajadores al

servicio del Estado tienen limites en las leyes anuales de presupuesto.

La Ley Organica de Libertad Sindical (Ley 11 de 1985) reconoce el derecho
de sindicacion a todos los trabajadores, sin distincion del patrono o empleador al
que sirven pero en el sector publico, con algunas limitaciones en el caso de las

fuerzas armadas, jueces y fiscales.

Los trabajadores del Estado pueden constituir secciones sindicales de un
sindicato. Como consecuencia, también los tfabajadores del Estado tienen

derecho a la negociacion Colectiva.

Como alternativa a la huelga, el Real Decreto Ley 17 de 1977 establecié en
procedimiento de conflicto colectivo que es una especie de arbitraje aplicable a los
trabajadores al servicio del Estado al igual que al resto de los trabajadores del

sector privado.

Por Gltimo existe el derecho a la huelga para todos, pero en el caso del
sector publico debe haber un. preaviso mayor que en el sector privado, segun el

Real Decreto Ley de 1977.
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2. Italia.
2.1. La Constituciéon.

El articulo 2 devLa Constitucion ltaliana reconoce a todos los ciudadanos el
derecho al trabajo y a ejercer una brofesién u oficio acorde con el progreso. Asi
mismo, ratifica dicha declaraciéon en el articuio 35, en el maréo de los principios
generales de la ecoriomia ltaliana. El articulo 39 reconéce él principio de libertad

sindical a todos los tfabajadores.

El articulo 97 sefiala que el acceso a los cargos publicos sera mediante

concurso, salvo los casos en que la Ley disponga otra cosa.

En cuanto a la legislacion de la Administracion Pdblica y el Derecho del
Trabajador, La Constituciéﬁ Italiana permite que la misma sea desarrollada por las
Regiones Auténomas, Qe acuerdo a los principios generales establecidos en la
Constitucion. Asi mismo, el Gobierno Central puede dictar normas de caracter

general sobre los temas descritos, de aplicacion forzosa en todo el pais.
2.2. La Legislacion.

El Decreto Legislativo No.29 de 3 de febrero de 1993 reformuld todo lo
relativo a la relacion de empleo en el sector piblico, de acuerdo al articulo 2 de la

Ley 421 del 23 de octubre de 1992.

La Ley 421 de 1992, en su articulo 2 establece el marco de las relaciones

de trabajo en el sector publico de acuerdo a la eficacia, la productividad y el rol del
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Estado. - El Decreto Legislativo 29 aludido, regula las relaciones laborales en el
sector publico en desarrollo de la Ley 421 y en concordancia con el Régimen
General de Trabajo Individual y Colectivo, previa adaptacién de la estructura del -

sector publico. (Polnorm@ilo.org)

Como principios generales descritos en esta Ley tenemos la igualdad de
género; aplicacién de las normas en ella contenida en todo el pais; remuneracion
limitada a las posibilidades presupuestarias; acceso a través de concursos a los

cargos publicos; eventuales consultas a los sindicatos, entre otras.

El Titulo Il de este Decreto Legislativo regula la negéciacién colectiva y la
representacion sindic;.al. entre los que destacan las siguieﬁtes normas: Las
Convenciones Colectivas son de dos tipos: de caracter nacional y de caracter
regional, negociados entre las entidades - de derecho publico y las
Confederaciones Sindicales. Las Convenciones Colectivas regionales no pueden
exceder los limites de las Convenciones Coledivas Nacionales; cuando existan
dos o mas Convenciones Colectivas semejantes en un tema especifico, ello
obligara a reglamentar en esa misma forma la materia, para aquellos lugares e
instituciones en donde no se haya negociado alin sobre el tema. Los médicos y
v_eterinarios pueden negoéiar éonvenciones particulares, diferentes a los demas

funcionarios o sea, no necesariamente por region.

Los representantes sindicales a nivel nacional seran designados ante el
Primer Ministro, el cual lo refrendard mediante un Decreto, previa ratificacion del

Consejo de Ministros.
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Los salarios minimos de los servidores publicos deben ser acordados por
convencién colectiva. También se pueden ﬁjar'en la convencién colectiva, tablas
de salarios en base a criterios como peligrosidad del trabajo, actividades
particulares dificiles; productfvidad individual y colectiva; ingresos fiscales; asi
mismo los salarios de los jefes institucionales atendérén a los criterios fijados en

las convenciones colectivas.

Se institucionaliza la existencia de una entidad estatal encargada de las
relaciones con los sindicatos, bajo el control de la Presidencia del Consejo de

Ministros.

Los acuerdos llegados en las convenciones colectivas' que signifiquen
erogaciones a cargo del Estado seré>n revisados por eI‘Minisiro del Tesoro. Para
ello las convenciones colectivas debera ser acompafiadas de anexos que
contengan una especie de estudios de factibilidad y. la justificacién de esos
egresos que el Estado deberd realizar durante Ila vigencia de la convencion

colectiva.

Las controversias sobre aplicacion o interpretacién de las clausulas de la
convencion colectiva serén interpretadas por las propias partes firmantes del

acuerdo, interpretaciéon que debera ser aplicada retroactivamente.

El Decreto Legislativo comentado regula las relaciones individuales de -
trabajo destacando lo relativo a la movilidad laboral; incompatibilidad de empieos y

cargos estatales; las responsabilidades civiles, penales y administrativas de los
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funcionarios pablicos en ejercicio de sus funciones; igualdad de oportunidades y

horario de trabajo.

Las jurisdiccion ordinaria se encargara segun la Iegislacién comentada de
atender los conflictos surgidos en la relacion de trabajo de los asalariados del
sector publico y las administraciones. E! proceso debe iniciarse con una iniciativa
de conciliacién ‘entre _Ias paﬁes, a la cual deben asistir necesariamente los

firmantes de las convenciones colectivas.

Finaimente hay que destacar que la legislaciéon laboral ltaliana establece
una regulacién particular para los trabajadores del sector privado pero muy
sémejante a la de los trébajadores del sector publico en materia de Derechos
individuales y colectivos, sobre todo en lo referente a condiciones de trabajo y

empleo (estabilidad, etc).

3. Argentina.

3.1. La Constitucion.

La Constitucién Argentina establece en su articulo 14 el Derecho al
Trabajo de que gozan todos los habitantes de la Nacién; el 14 Bis garantiza a los
trabajadores “en su diversas formas” o sea, sin distincion de ningln tipo, los

siguientes derechos:

Condiciones dignas y equitativas de labor; jornada de trabajo limitada;

descanso y vacaciones pagados; retribucion justa; salario minimo vital mévil;
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igualdad de salarios en igualdad de tareas; participacién en utilidades de las
empresas; proteccion contra despido arbitrario; -estabilidad del empleado publico;
organizacién sindical “libre y democratica’; negociacién de convenios colectivos;

huelga y fuero sindical.

El articulo 28 prohibe que los derechos constitucionales sean alterados por
las leyes que reglamentan su ejercicio; lo que equivale a describirlos como
minimos a. favor de los beneficiarios de esos derechos, entre los que se

encuentran los trabajadores (publicos y privados).

Como Argentina es una unién Federal de Provincias, las Provincias han
recogido en sus textos constitucionales los derechos consagrados en la

Constitucion Politica Nacional.

Asi por ejemplo, el articulo 39 de la Constituciéon de la Provincia de Buenos
Aires sefiala due el trabajo es un derecho y un deber social y reconoce el derecho
de los trabajadores a retribucion justa; condiciones dignas de trabajo; jornada
limitada; descanso semanal; asi como los derechos colectivos de libertad de
asociacién sindical; negociacion de convenios colectivos, huelga y fuero sindical;
reconoce los principios laborales de irrenunciabilidad; justicia social, primacia de la

realidad; etc.

La Constitucion de la Provincia de Cérdoba en su articulo 54 define el
trabajo como un derecho y un deber fundado en el principio de la solidaridad
social. Ratifica los derechos individuales y colectivos que oforga la Constitucion

Nacional. El articulo 174 define que el ingreso a la administracion pablica se hace



97

por idoneidad y- criterio objetivo en base a concurso publico en igualdad de

-oportunidades.

La Constitucién de la Provincia de Corrientes sefiala en su articulo 24 que
los empleos publicos se conceden bajo el sistema de méritos y de acuerdo a las

condiciones de la Ley de servicio civil.
3.2. La Legislacién.

La Ley 25164 de 1999 es la Ley marco de regulacion de empleo publico
nacional y es de obligatoria aplicacion en todo el territorio nacional. Ella ordena
qué los derechos y garantias descriias en su texto para Ioé trébajadores que
integran el servicio civil de la Nacién no podran ser desconocidos ni reducidos por

las negociaciones colectivas.

Esta Ley aborda aspectos como impedimentos para el acceso a la
administracion publica; naturaleza de la relacion de empleo; derechos y deberes
de los trabajadores al servicio del Estado; establece el “sistema nacional de la

profesién administrativa y el régimen disciplinario de los servidores publicos’.

El régimen juridico basico de la funcién puablica habia sido aprobado
mediante Ley 22.140 de 1980. Témbiéh se .ha dictado la Ley 24185 de 1992,
sobre los Convenios Colectivos para trabajadores del Estado, reglamentada

mediante Decreto 447/93 de 17 de mayo de 1993.
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La legislacién Argentina considera el ingreso a la administracién publica
como un contrato administrativo, el cual exige al trabajador idoneidad para el
cargo; condiciones éticas y morales; aptitud psicofisica y nacionalidad argentina

(Ackerman: 1998;17).

Existe un “Sistema Nacional de la Profesién'Adm‘inistrati\}a” que es una
- especie de Ley General de Sueldos, basados en la capacitacién; méritos y
productividad. La estabilidad del servidor publico como se ha descrito, esta
garantizada de manera absoluta para los ehpleados bﬂblicos desde la propia
Constitucion Politica, mientras que a los trabajadores del sector privado se les
garantiza la defensa contra el despido arbitraria. La Legislacién reproduce estos
principios constitucionales. La estabilidad se otorga a los empleados publicos
contratadoé como permanenfes y después de pasar un per!’odo probatorio de doce

(12) meses, con un evaluacion psicofisica y de desempefio satisfactorio.

La estabilidad conlleva al reintegro y pago de salarios caidos en caso de

despido violatorio de la legislacion vigente.

Las causas de terminacion de la relacion de trabajo en el sector publico
son: fallecimiento; renuncia aceptada; jubilaciéon; extincion del plazo de
disponibilidad (posibilidad de reingresar a la Administracion Publica por haberse
suprimido el cargo que ocupaba anteriormente);, incapacidad laboral que

sobrepase el limite establecido en la ley; cesantia 6 “exoneracion”.

La Ley de Riesgos de frabajo (Ley 24557) se aplica a los trabajadores del

sector publico y privado indistintamente, mientras que las normas de convenios
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colectivos de la Ley 24185 son aplicables a todos los empleados publicos, salvo
aquellos que participen de convenciones colectivas regidas por el régimen de
Convenios Colectivas del Trabajo, a menos que expresamente se acuerden que

estos trabajadores pasaran de éste régimen al que establece la Ley 24185.

Desde 1945 se recénocieron los derechos colectivos de los trabajadores.
La Ley 24185 reconoce a las asociacioneg de servidores puablicos como los
representantes de los empleados>pL’|incos en las negociaciones colectivas con el
Estado, las que clasifica en generales y sectoriales. El Ministerio de Economia es
el representante del Estado en las negociaciones colectivas y el' Ministerio de

Trabajo es un ente mediador:

Los acuerdos en materia salarial deberan supeditarse a la Ley de
Presupuesto de la Nacién y los acuerdos deberan ser implementados en forma de

legislacién nacional, segn corresponda.

Argentina ha ratificado desde 1988, el Convenio O.l.T. No.154 sobre
fomento de la negociacion colectiva, lo que facilita la negociacioén colectiva en el

sector publico.

Por dltimo, la huelga se autorregula reconociendo la necesidad de
~ garantizar un porcentaje minimo de funcionamiento en los servicios pulblicos
esenciales (Ackerman : 1998;8). También existe la Ley 17183 que establece que
en las empresas de servicios plblicos se puede.obligar alos trabajadores a cesar
la huelga cuando se disminuya la eficiencia o se entorpezca o interrumpa el

servicio.
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4. Chile.
4.1.La Constitucién.

La Constitucion Chilena sefiala en su articulo 19, numeral 16, que se le
garantiza la libertad de trabajo y su proteccion a todas las personas, lo que implica
la libre eleccion laboral; no se puede prohibir el trabajo, a menos que atente contra

la moral, la seguridad o la salubridad publica é que asi lo exija el.interés nacional.

Se prohibe en la norma comentada,  la exigencia de afiliacion o

desafiliacién de una organizacion a entidades especificas.

Se garantiza la negociacién colectiva y se delega en la Ley la posibilidad
de negarla, asi como las modalidades de la misma y sus procedimientos; y los

casos en que el conflicto debe someterse a arbitraje obligatorio.

Los funcionarios del Estado y las Municipalidades tienen prohibida la
huelga, al igual que los trabajadores de las empresas de servicios publicos “cuya
paralizacion cause grave dafo a la salud, a la economia del pais, al

abastecimiento de la poblacién o a la seguridad nacional”.

'El numeral 17 de la norma comentada garantiza el ingreso a la funcién
publica “sin otros requisitos que los que impongan la Constitucién y las

Leyes”.

Asi mismo, se garantiza el derecho de sindicacién (numeral 19).
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4.2. La Legislacién.

La norma principal que regula las relaciones entre los empleados pablicos y
el Estado Chileno es la Ley Organica Constitucional de Bases Generales de la
Administracion del Estado, (No. 18575) de 1986; a la qu"e se pueden agregar la
ley 18,834 de 1989; 19,296 de 1994 19,475 de 1996, sobre Asociaciones de
Funcionarios de la Administracién Qel Estado, asi como la Ley 19345 de 1994
sobre Extensién de la Ley de Accidentes del Trabajo y Enfermedades

Profesionales del Sector Publico (Morgado Valenzuela: 1998; 74).
q

Segun :Morgado Valenzuela al comparar la legislacion laborar con Iqs
estatutarias, se encuentran “notables:simetrias”, en lo correspondiente a las
relaciones individuales de trabajo. Ello se debe a que la regulacién del empleo
publico fue paralela o anterior a la regulacion del empleo privado. En el caso de
las relaciones colectivas existen mas diferencias que semejanzas (Morgado

Valenzuela: Op. Cit; 76).

De acuerdo a la ley, el ingreso a la administracién publica tiene lugar en
cargos “de planta” o “a contrata’, q4ue corresponde a lo que se conoce como
trabajo permanente o por tiempo indefinido y a trabajo o contrato por tiempo

definido.

La “Carrera funcionaria” se inicia con el ingreso como titular a un cargo de
planta. Son requisitos generales para el ingreso, ser ciudadano chileno, salvo los
extranjeros contratados “a honorarios”; haber cumplido con la Ley “de

reclutamiento y movilizacién”; salud compatible con el cargo; nivel educacional
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acorde con el cargo; no haber cesado en un cargo publico en los tltimos 5 afios
por razéon de caliﬁcagiién deficiente o sancién disciplinaria; no, estar inhabilitado
para el ejercicio de cargos publicos, ni hallarse condenado 6 procesado por crimen
o simple delito. El ingreso es mediante nombramiento. El concurso pdblicd

permite accesar al grado mas alto del cargo al cual se aspira a ingresar.

Los funcionarios tienen derecho a la estabilidad en el empleo y cesan en
Sus cargos por renuncia; jubilacion; vencimiento del contrato por tiempo definido;
retiro provisional; muerte; declaracién de vacancia; (causas no imputables al

funcionario); supresion del empleo o destitucion.

Laboran hasta 44 horas semanales y el tiempo de trabajo en exceso se
paga con tiempo libre en igual cantidad, més un 25% si el trabajo es diurnoy 50%

si se produce en jornada nocturna.

Hay también derecho. a va;:aciones anuales renumeradas; I}cencias
especiales (con o sin salario); éapacitacién; evaluaciéon del desempefio y un
régimen disciplinario que sanciona el incurrir en las prohibiciones o incumplimiento
de los deberes, prévié investigacién, con censura, multa o destitucién, segun la

- gravedad de la falta.

Los funcionarios plblicos tienen derecho a constituir las asociaciones que
estimen convenientes, a excepcion de las Fuerzas Armadas vy las de orden y

Seguridad Publica.
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Existe un Organismo técnico del Ministerio de Trabajo y Provision Social
que participa en la constitucion,; ﬁncionamiento y disolucién de las asociaciones
de fﬁncionarios publicos, asi como de sus federaciones y confederaciones. Este
Organismo, junto a la Contraloria Generai de la Republica, quien participa de la
ejecucion del Estatuto Administrativo y demas normas estatutarias, son los

principales Interlocutores de las asociaciones de funcionarios pablicos.

Los directores de las asociaciones de funcionarios plblicos gozan de fuero
sindical hasta 6 meses después de haber cesado en sus funciones y segun la
Ley, deben concedérseles los permisos necesarios para ejercer sus funciones, en

un minimo de 22 horas a la semana sea, la mitad de la jornada.

No se reconoce el derecho a la negociacion colectiva y como se ha
expresado, desde la propia Constitucién Politica se prohibe Ila huelga de los

funcionarios publicos.

5. México.
5.1. Lé Constitucion.

El Articulo 5 de la Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos declara
que no se le puede impedir a nadie el ejercicio de la profesion, o trabajo siempre

que sea licito.
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Por otro lado, el articulo 123 establece el derecho al trabajo y establece .
algunos derechos en favor de los trabajadores, tales con;xo jornada maxima diaria
de 'ocho.»(8) horas; prohibicién de trabajar a menores de 14 'aﬁos; descanso
semanal obligatorio y descanso por matemidad (6 semanas antes del pacto y 6
semanas posteriores); salario minimo; igualdad de salario; participacion en
utilidades de la empresas; pago &e horas extras; derecho a habitacién én el caso
de trabajadores agroindustriéle’s; capacitaciéon y adiestramiento profesional;‘
derecho de sindicacién y de huelga; indemnizacién o reintégro en caso de
despido injustificado; indemnizacion por riesgos profesionales; prohibicion de

jornada inhumana y de salario inferior al minimo etc.

Este mismo articulo establece el beneficio del seguro social y la jurisdiccion

-de trabajo.

Reconoce en el acapite “B’, la existencia de relaciones de trabajo en las
empresas administradas en formé directa o descentralizada por el Gobierno
Federal y deécribe que las autoridades laborales Federales Mexicanas seran las
encargadas de atender los asuntos relativos a los contratos de trabajo y las
disputas que surjan entre los poderes de la Unién, el Gobierno del Distrito Federal

y sus trabajadores.

Se establecen derechos minimos a favor de los servidores o trabajadores
del Estado, entre los que destacan; jornada de ocho (8) horas diarias, un dia de
descanso semanal obligatorio; vacaciones; salarjo minimo; igualdad de género;

descuentos salariales legales; ingreso por concursos y escuelas de administracion
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publica; -escalafén; estabilidad; indemnizacion o reintegro por separacion
injustificada; asociacién 'y huelga; segdridad social; prote&ién a la maternidad;
creaci()h del Tﬁpunal Federal de Conciliécién y Arbitraje; jurisdiccion especial;
~ exceptua de estos beﬁeﬁcios a los militares, a los marinos, los agentes del
Ministerio Pablico y demés miembros institucionales policiales, quienes se deben

regir por sus propias leyes.

Por otra parte, el articulo 115, Frac. IX, sefiala que “Las relaciones de
Trabajo entre el Estado y sus Trabajadores, se regiran por las Leyes que
expidan las legislaturas de los Estados éon base en lo dispuesto en el
articul6 123 de la Constitucion Politica de los Estédos Unidos Mexicanos y
sus disposiciones reglamentarias. Los Municipios observaran estas mismas

reglas por lo que a sus trabajadores se refieren”.

De lo expresado se desprende nitidamente que para la Constitucion
Politica Mexicana los servidores estatales son un particular grupo de trabajadores,

con caracteristica especiales, pero trabajadores al fin.
5.2. La Legislacion.

La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio de Estado, Reglamentaria
del Apartado “B” del Articulo 123 Constitucional, se promulgé en diciembre de
1963, la cual es de aplicacién en todo el territorio nacional y en los Instituciones

del Gobierno Federal, Auténomas y Semi autbnomas.
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Define como trabajador a todo aquel que preste un servicio a las
Instituciones Federales y los divide en dos (2) grupos: de confianza y de base,
siendo los primeros “los que' integran la planta de la Presidencia dg la
Repﬁﬁlica y aquellos cuyo nombramiento o ejercicio requiera4la aprobacién
expresa del Presidente de la Republica”. Todos los deméas son considerados

- trabajadores de base.

Establece la irrenunciabilidad de los derechos que la Ley le otorga a los
trabajadores (articulo 10) y declara a la Ley Federal del Trabajo como de.

aplicacion supletoria principalmente.

En cuanto a derechos, brécticamente repite los 'que otorga la Constitucion y
detalla algunos de ellos. Regula la relativo al contenido del nombramiento y el
traslado, cuidando que éste Gltimo no se realice como sancién o en perjuicio de los
derechos del trabajador. Se destacan la estabilidad a los seis (6) meses de .
laborar; el pago de 100% de_salario pof jornada extraordin_aria- y sobresueldos por

“aumento del costo de vida, entre otros.

El articulo 46 establece Iaé causas justas de fterminacién del nombramiento,
entre los que destacan las siguientes: renuncia; conclusion del término del
nombramiento o conclusidn de la obra; incapacidad permanente del trabajador; 6
p6r resolLlcién del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje en los siguientes
casos: Falta de probidad u honradez; ausepcia injustificada por mas de tres (3)
dias; destruccion de equipos y materialesl con intencion dolosa; comprometer por

descuido (culpa) la seguridad del lugar de trabajo; desobedecimiento reiterado y
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sin justificacion de ordenes impartidas; concurrir habitualmente al trabajo ebrio o

narcotizado y por prisién del trabajador. -

Se establece el derecho a escalafén de acuerdo a los siguientes criterios:
conocimientos; aptitud; antigliedad, disciplina y puntualidad. Se establece el
concurso de oposicidn para ocupar ‘cargos’en algunas dependencias como las
jefaturas médicas en el Instituto de Seguridad 'y Servicios Sociales de los

Trabajédores del Estado, etc.

Autoriza y reconoce el derecho de sindicacién en cada Institucion del
Estado (articulo 67). Establece la regla de un solo sindicato por Institucion

(articulo 68).

Los sindicatos no pueden negociar salarios pues los mismos se determinan
en la Ley de Presupuestos, pero pueden negociar las condiciones generales de
trabajo, entre los qué se incluyen intensidad y calidad de trabajo; riesgos
profesionales; normas disciplinarias; examenes médicos obligatorios; labores

insalubres, etc.

Para ir a una huelga, hay primero que agotar un procedimiento obligatorio
de conciliacién y el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje debera declarar
que hay fundamento para la huelga antes que esta se declare y después de esa

certificacion, los trabajadores tienen 10 dias para iniciar la huelga.

Los directivos sindicales no pueden reelegirse en el mismo cargo.
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Como queda escrito, las fuerzas armadas, los servicios policiales y los
servicios bancarios estatales, tienen autorizacion para establecer legislaciones
especiales al margen de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del

Estado.

Por dltimo debemos destacar la existencia desde 1984, de la Procuraduria
de la Defensa de los Trabéjadores al Servicio del Estado, a la que le corresponde
la defensa gratuita de los intereses. ae los trabajadoreé en las cuestiones
relacidnadas con la aplicacién de la Ley Federal de Trabajadores estatales por la

via congiliatoria.
6. Colombia.
6.1.La Constituci()n.

El articulo 39 de la Constitucion Colombiana reconoce a todos los
trabajadores y patrones el derecho a la sindicacién, excluyendo de este derecho a
los miembros de las fuerzas armadas. Asi mismo, se establece en la misma

norma, el derecho al fuero sindical, sin ningin tipo de restricciones:

El Capitulo 2 del Titulo V, sobre Organizacion del Estado titulado “De La
Funcién Publica”, describe a los servidores pﬁbliws como “los miembros de las
corporaciones pa‘blicas, los empleados y trabajadores del Estado y de sus
dependencia;s descentralizadas territorialmente y por servicios” (articulo
123). La misma norma sefala que las funciones publicas se desarrollan de

acuerdo a la Constitucion, la Ley y el Reglamento. El articulo 124 por su parte
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delega en la Ley la responsabilidad juridica disciplinaria y penal de los servidores

publicos.

El articulo 125 éstablece el ingreso por concurso a los empleos estatales.

Prohibe el nombramiento o remocién basado en la filiacion politica.

EI articulo 126 prohibe el nepotismo. El articulo 127 prohibe la contratacién
con el Estado por parte de los servidores pablicos. El articulo 128 prohibe ejercer

mas de una funcion pdblica a la vez.

El articulo 130 establece la Comision Nacional de Servicio Civil,

responsable de la administracion y vigilancia de las carreras publicas.

6.2. La Legislacion.

La Ley No.443 de 11 de junio de 1998 regula las normas sobre Carrera
Administrativa de servidores publicos en determinadas: instituciones como las de
seguridad social; educacion; y los no uniformados de las Fuerzas Militares yde la

Policia Nacional.

Existen un conjunto de leyes fragmentarias que regulan determihados.
aspéctos de la relacion laboral en la administracién pablica, entre las que
podemos destacar el Decreto Nq.1835 de 1994, que reglamenta las actividades de
alto rieégo de los sfervi.dores publicos, estableciéndoles un régimen especial de
pensiones solidarias. El Decreto No.1132. de 1994 que regula lo referente al

fondo de pensiones plblicas; La Ley No.27 de 1992 que desarrolla lo concerniente
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a los concursos ;Ie ingreso y delimita el . Ambito de aplicacion de la Carrera
Administrativa; establece cuales cargos son de libre nombramiento y remocién,
etc.; La Ley 4 de 1992 fija los criterios para el régimen salarial de los empleados
publicos, y finaimente, la Ley No.61 de 30 de diciembre de 1987, por la cual se

expiden normas sobre Carrera Administrativa.

De acuerdo al Decreto 1042. de 1978, los organismos institucionales que
desarrollen actividades de construccién y mantenimiento de obras publicas deben
fijar en sus planillas el nimero de cargos permanentes que requieran ser
ocupados por “trabajadores oficiales”. Los elementos del contrato de trabajo en
esta actividad‘son la prestacién personal del servicio; la realizacion continua del

mismo y la remuneracion o salario.

Como quiera que, de acuerdo al articulo constitucional 125 los puestos del
Estado salvo los de alta jerarquia o eleccion popular deben proveerse mediante
concurso, entonces se entiende. que todos los servidores plblicos son de carrera,
y que ingresan mediante nombramiento, salvo cuando la ley autorice la vinculacion

a través de contratos de trabajo.

A partir de éste concepto, se ha desarrollado la Carrera Administrativa
como norma fundamental de los servidores publicos, distinta aunque coincidente

en algunos aspectos, con el Codigo de Trabajo.

La Ley de Carrera Administrativa ha sufrido varias reformas, pero en lo
esencial mantiene los siguientes principios y normas: Reclutamiento con base en

concursos publicos que incluyen convocatoria; reclutamiento; aplicacion de
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pruebas o instrumentos de seleccion; confirmacién de listas de elegibles y periodo

probatorio.

Se ha dictado también, mediante Ley 200 de 1995, la creacion del Cédigo
Dis;iplinaﬁo Gnico, que desarrolla las normas relativas a las faltaé disciplinarias:
de los - servidores publicos, clasificandoles en leves, graves y gravisimés;
prescripcién de la accién y la sancion; competencias para investigar y sancionar;
procedimientos disciplinarios (investigacion, cargos y descargos; pruebas; fallos y
segunda instancia); juzgamientos de ausentes: procedimientos sumarios y ante el

Congreso de la Reptiblica y regimenes especiales disciplinarios.

Existen carreras administrativas especiales para docentes; del sistema
nacional de Salud; carrera Judicial; carrera diplomatica y consular ; carrera de ios
funcionarios de la seguridad social; carrera de la registraduria nacional del estado
civil; de la superintendencia bancaria; carrera tributaria, penitenciaria y carcelaria;
de la Procuraduria General de la Nacion y de la Defensoria del Pueblo, y de la

Contraloria General de la Repubilica.

Todas estas carreras desarrollan los temas concernientes a los registros de
elegibles, provision del empleo y periodo probatorio, asi como retiro por

calificacion insatisfactoria. Describen los cargos de carrera, etc.

En cuanto a los derechos colectivos, fa legislacién colombiana permite la
negociacion colectiva de los servidores publicos con las Instituciones del Estado.

En este sentido sélo se restringe el hecho que el salario negociado no sea inferior
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al minimo legal y que los representantes del Estado en la negociacién no se

pueden beneficiar con dicha convencién colectiva.

El derecho de huelga es reconocido en la legislacion. Igualmente se
reconoce el derecho al fuero sindical de los dirigentes sindicales o de asociaciones

de los servidores publicos.

7. Costa Rica.
7.1. La Constitucion,

El Titulo XV de la Constitucidén Costarricense se titula “El Servicio Civil” y en
él se establece que un estatuto del servicio civil regulara las relaciones entre el
Estado y sué servidofes publicos (articulo 191); se establece el principio de
estabilidad, déclarando que las causas de remocion de los servidores publicos las

expresara la Iégislacic’)n del trabajo (articulo 192).

E! articulo 56 define el trabajo como'un derecho y un deber, mientras que el
articulo 57 establece el salario minimo legal como un derecho social. En los
subsiguientes articulos se reconocen otros derechos como la jornada maxima
diuma; descanso semanal obligawrio; derecho a la sindicalizacién; huelga y
negociacion ‘colectiva; jurisdiccion del trabajo; etc, asi como declarar minimos en

beneficio de los trabajadores, los derechos descritos.
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7.2. La Legislacion.

El Titulo Oc_tavo del Cédigo de Trabajo de Co,éta Rica se denomina “Del
Régimen dé los Servidéres del éstadd y susf Instituciones”. En dicho aparte
se desarrollan normas especiales aplicables a los servidores publicos en materia
laboral, éntre las que destacan: &mbito de aplicacién (una enorme lista genérica
de trabajadores de instituciones del Gobierno Cenfrél; “autdbnomas * y
semiauténomas), establece ' el principio de estabilidad y el derecho a
indemnizacion por despidov injustificado o el‘ despido sin causa justificada pero con

el pago de las prestaciones que correspondan segun el Cédigo de Trabajo.

El resto de las materias o sea, derechos individuales del trabajo y a(ln los
colectivos, asi como la administracion de las normas laborales v la jurisdiccion y
normas de procedimiento laboral, son aplicables por igual a los trabajadores del
sector publico y privado, de acuerdo a las normas del Cédigo de Trabajo y la

legislacién fragmentaria.

Existe un reglamento del servicio civil, (vigente desde 1954), cuyas normas
estan sujetas y en concordancia con las antes citadas y que desarrolla aspectos

como concurso de ingreso; evaluaciéon del desempefio, vacaciones: etc.

También en 1993 se adopté el acuerdo No.162 del Consejo de Gobierno,
que reglamenta la negociacién colectiva de los servidores publicos. En él se
define que los convenios colectivos no deben afectar la continuidad de los

servicios esenciales; se cre6 la Comision Nacional de Homologacion y Ratificacion
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de la Negociacion Colectiva en el sector publico, integrada por representantes de

todos los ministerios, con caracter provisional.

8. Cuba.

8.1. La Constitucién.

La Constitucién Cubana contiene una total exaltacién de los trabajadores,

desde su predmbulo y a lo largo de la misma.

En su articulo 1 se establece que Cuba “es un Estado socialista de

obreros y campesinos y demas trabajadores manuales e intelectuales”.

El articulo 4 destaca que el poder pertenece al pueblo trabajador, y que

ese poder se sustenta en una alianza entre los trabajadores y los campesinos.

El articulo 8 garantiza el empleo a todos los ciudadanos. El articulo 16
consigna que el Estado dirige y controla Ila actividad econdémica nacional de
acuerdo a un plan Gnico de desarrollo econémico social “en cuya elaboracién y
ejecucion participén activa y concfentemente los trabajadores de todas las

ramas de la economia...” .

El articulo 44 erige en derecho, deber y honor social al trabajo. Alli se
garantiza la remuneracién de acuerdo a la calidad y cantidad del trabajo; se
reconoce el trabajo voluntario y se establece la obligacién de cumplir con las

tareas del empleo.
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El articulo 45 garantiza el descanso Iaboral y el fomento estatal de las

instalaciones y planes vacacionaies.

El articulo 48 garantiza la seguridad e higiene' laboral asi como la atencion

en caso de accidente o enfermedad profesional.
8.2. La Legislacion.

Mediante Resolucion No.16-2000 del Gobierno Nacional, se tipifican los
cargos de funcionarios publicos de “utilizacién general”, en la que se describen lo

que cominmente se denominan servidores publicos de confianza o de jerarquia.

Aparte de la norma descrita, no existe-alguna regulacién especial para los -
servidores o funcionarios publicos, dado que todos los trabajadores cubanos son

empleados publicos.

El articulo 1 del Cédigo de Trabajo sefiala que el derecho laboral cubano se
fundamenta en las relaciones de produccion “propias de un Estado de obreros

y campesinos y demas trabajadores manuales e intelectuales...”.

El articulo 3 desarrolla los principios que fundamentan el régimen laboral,
destacandose los éiguientes; el trabajo es un derecho, un deber y ﬁn honor; todo
ciudadano en condiciones de trabajo tiene oportunidad de emplearse para
satisfacer sus necesidades y las de la sociedad, sin discriminacién alguna. El

trabajo se proporciona de acuerdo a las exigencias de la economia y la sociedad.
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La eleccion del trabajador y su aptitud y calificacién son fundamentos del
derecho laboral cubano segun su Cédigo de Trabajo, de la misma forma que la
igualdad salarial; remuneraciéﬁ de acuerdo a la cantidad y calidad del trabajo; el
derecho de asociacion y sindicacion; descansos obligatorios; existencia y
reconocimiento del trabajo voluntario; derecho a proteccion, seguridad e higiene
en el trapajo y p‘revencién’de accidentes y enfermedades; derecho a educacion
(de adultoé,' téénicé, profesional y laboral); pensiones pdr incapacidad para
trabajar; facilidades a la mujer para trabajar incluida licencia retribuida por

maternidad, y cumplimiento cabal de las tareas del empleo.

Los articulos 4; 5 y 6 determinan el ambito de aplicacién de la legislacién

laboral, en el que incluyen a todos los trabajadores del pais.

El articulo 7 define lo que denomina “entidades estatales” que no es otra
cosa que los patrones empleadores y entre ellos describe a Ibs organismos
estatales de la Administracién Central; las émpresas estatales; las empresas
dependientes de las unidades politicas de masas; las cooperativas de produccion
agraria y las empresés del sector “pﬁvado” (estas Gltimas no existen en forma

‘absoluta sino en base a capital mixto entre el Estado e inversionistas extranjeros).

Existe una seccion especial del Cédigo dedicada a la organizacion sindical
en la que se incluye el derecho de asociacion y sindicacion; de reunion; libertad
de estatutos; participacién sindical en la elaboracién y ejecucion de planes
estatales de desarrolio economico nécional; movilizacién; organizacién de

“‘consejos de trabajo” (especie de comité de empresa); organizacion del trabajo
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voluntario; cumplimiento de Ia legislacion laboral; promocién de la capacitacion de
sus miembros y de la actividad cultural, social y deportiva de los trabajadores en la

produccion; estimulaciéh de la antigliedad en el empleo; etc.

' Los dirigenfes deben gozar de fuero sindical y facilidades para el ejercicio

de sus funciones segin mandato del Cédigo de Trabajo.

Segan el articulo 22 la relacién de trabajo se formaliza mediante contrato

habido entre la administracion de la entidad laboral y el trabajador.

Se puede contratar desde los 17 afios de edad. Hay tres clases de
contratos: Por tiempo determinado; por tiempo indeterminado y por ejecucién de

obra. Existe un periodo probatorio de hasta 30 dias como regla general.

La administracion establece los escalafones salariales, “previo acuerdo con

la organizacion sindical correspondiente” (articulo 46).

Existen comisiones permanentes en -cada empresa e’ institucién,

encargadas de la evaluacién del desempeiio.

La relacion contractual laboral termina por mutuo acuerdo; llamado al
servicio militar del trabajador; conclusion de la obra o el tiempo contratado;
jubilacién; fallecimiento del trabajador; cierre de la empresa o institucion estatal o

por “iniciativa de alguna de las partes”.

Son causas de despido: ineptitud del trabajador; falta de idoneidad;

declaracion de disponibilidad (especie de suspension del contrato); invalidez;
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violacion de la disciplina laboral; prisién; exceder la licencia de maternidad sin

reincorporarse al trabajo por causas no justificadas..

De acuerdo al articulo 62 existe la relacion laboral “por designacion”
consistente en la-designacion del trabajador por la autoridad competente, para el
vdesarrollo de una actividad laboral. De igual forma existe la relacién laboral por
eleccién 6 votacjén. Este tipo de relacion termina por el cumplimiento del plazo
para el cual fue electo o designado el trabajador; reriﬁncia aceptada; sustitucion;
incapacidad definitiva o permanente; revocacion del mandato y fallecimiento del

trabajador.

Los médicos; artistas y educadores poseen un régimen laboral especial,

determinado por el ente estatal rector de estas actividades.

Como regla general se establece la no obligatoriedad del trabajo

extraordinario y se delega en los convenios colectivos la regulacion de este tema.

Existe un régimen disciplinario individual que incluye las sanciones de
amonestacion; traslado o otra plaza de menos remuneracion, de manera temporal

o definitiva; suspension hasta por 30 dias y despido.

El Codigo de Trabajo posee un Capitulo denominado *Indemnizacién de
dafios y perjuicios por la aplicaciéon de medidas disciplinarias indebidas”.
Igualmenie existen normas especiaies sobre trabajo de la mujer y adolescentes
asi como sobre la capacitacion; la higiene y seguridad laboral; el aprendizaje;

sobre los trabajadores que estudian en el nivel de educacion superior; etc.
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No existe en la legislaciéon cubana, el derecho a huelga. En vez de ello hay
una seccion del Cédigo de Trabajo sobre la forma de atender los conflictos
colecfivos, sometiéndolos obligatoriamente a la conciliacién y luego a la decision
jurisdiccional si es necesario, caso en el que se pﬁede recurrir hasta el Tribunal

Superior especializado en asuntos laborales.



B. LEGISLACION INTERNACIONAL DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS

1. Los Convenios de la Organizacién Internacional del Trabajo
(0.LT.).

Los Convenios de la Organizacién Internacional del Trabajo (O.I.T:) son
adoptados por la Conferencia ahual, que segun sus estatutos es la maxima
estructura deliberativa de la Organizaciéon pero para que el Convenio entre en
vigencia ‘en cada pais, se requiere que el mismo sea ratificado por el érgano
legislativo del mismo, segln los procedimientos normales de creacion de leyes,
pero sin reformar el texto del Convenio, el cual se debe luego notificar a la Oficina

Internacional del Trabajo.

Los Convenios, ademas de tener fuerza de Ley en cada pais, son objeto de
seguimiento y supervision a través de las diferentes estructuras de la O.1.T. segln

su carta constitutiva y la declaracion de Filadelfia (O.1.T: 1999; 7).

Los controles mas comunes son los informes que cada pais debe presentar

sobre las medidas adoptadas para el cumplimiento de los Convenios.

La fuerza de la O.I.T. radica en su sistema normativo, que promueve la
constante busqueda de consensos. Todo su sistema de normas internacionales
se inspira en el tripartismo, lo que es una forma pacifica de regulacién de la

relacion laboral.
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2. Los Convenios Relativos al Sector Puablico.

Tradicionalmente se han identificado cuatro (4) Cbnvenios que se

consideran de aplicacion en el sector publico y que resumimos a continuacion:
2.1. Convenio 87 sobre Libertad Sindical.

_Establece el derecho de asociacién, de reunién, de organizacién y de
eleccién de afiliacién sindical, sin ingerencia gubernamental alguna. Panama lo
ratificO mediante Ley No 42 de 2 de febrero de 1967, habiendo sido objeto &e
muitiples denuncias y quejas sobre la aplicacion del mism6 y también ha sido
sujeto de recomendaciones por parte de la Comision de Expertos de O.I.T sobre
aplicaciéon de Normas y Convenios en el sentido de incluir a los servidores
publicos en el reconocimiento del derecho de sindicacién, en lo cual ha insistido
dicho Comité desde 1967 hasta el presente, cada afio, casi de manera

ininterrumpida (ilo.org.ilolex/htm).

Nuestro pais no sélo no ha reconocido el derecho de sindicacién a ios
servidores‘publicos, sino que expresamente lo ha negado, como ocurrié en'1998,
cuando la Federacion Nacional de Servidores Pablicos intent6 afiliarse a la Central
Obrera “Convergencia Sindical®, o cual fue negado mediante resolucion No.2-99

del Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.

Cabe destacar por ultimo, que este Convenio ha sido ratificado por 141

naises, incluidos los analizados en el presente trabajo.
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2.2. Convenio 98 sobre el Derecho de Sindicacién y Negociacion
Colectiva. '

Aprobado por fa Conferencia anual de la Organizacion Internacional del
Trabajo de 1949, Panama lo ratific en 1966, mediante Ley No.23 de 1° de febrero

de 1966..

En dicho Convenio se establece el derecho a negoCiar colectivamenie entre
los trabajadores y sus empleadores todo lo relativo a las condiciones de trabajo,
sin ingerencias de ningin tipo. La interpretacion del Comité de Libertad Sindi(;al
de O.1.T. es que éste convenio incluye a los servidores publicos (O.L.T. 1996; 48)
pero todos los gobiernos panamefios desde 1966 han heché caso omiso a la
sugerencias de permitir convenios colectivos y libertades éindicales en el sector.

publico.

De hecho, se han acordado entre. 1984 y 1990, alrededor de 40 acuerdos
institucionales y ‘8 acuerdos genera-les entré las organizaciones gremiales del
sector publico y el Gobierno Nacional en donde la p‘resi(’)n de Ié huelga antecedio6 a
cada uno de esos acuerdos (Beluche: 1989; 193). Durante la década del 90 sin

embargo, no se firmé ninguin tipo de acuerdo.

El Convenio No.98 ha sido ratificado por 152 paises, incluido 7 de los 8 que

hemos analizado, con excepcion de México.
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2.3. Convenio 151 sobre Relaciones de Trabajo en Ila
Administracion Publica.

Este Convenio especifica el derecho de Asociacion de los servidores -
plblicos sin ingerencias de ningin tipo y en condiciones semejantes a los

descritos en el Convenio ‘-No.87.

A pesar de requerimientos nacionales e internacionales, Panama no ha

ratificado aun dicho Convenio (jlo.org. natlex).

El Convenio descrito ha sido ratificado por 39 paises, dent}o de las cuales
se incluyen Argentina; Cpiombia; Cuba; Chile y Espafia, del grupo de paises cuya

legislacién laboral del sector publico hemos analizado.

2.4. Convenio 154 sobre Negociacion Colectiva.

Aprobado en la Conferencia de O.LT. de 1981, este Convenio trata sobre
las negociaciones colectivas para fijar condiciones de empleo; regular relaciones

de trabajo; y sobre el fomento de las negociaciones colectivas.

El articulo 1 del Convenio describe la posibilidad. de adopcién de medidas

particulares en el caso de la administracion pablica.

Este Convenio no ha sido ratificado por Panama y en general lo ha sido por
32 paises, incluidos Argentina, Colombia y Espafa, del grupo cuya legislacién

hemos consuitado.
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3. Los Convenios Fundamentales.

La Organizacion Intemacional del Trabaj6 ha asumido desde la Conferencia
anual de 1998, la “Declaracién Relativa a los Principios. y Derechos
Fundamentales en el Trabajo” la cual ha sefialado que interesa a O.I.T. 'y a todos
sus miembros “el compromiso que se deriva de su mera pertenencia a la
Organizaciéon de respetar, promover y hacer realidad, de buena fe y de
conformidadicon la Constitucion, los princi‘pios relativos a los derechos

fundamentales...”..

Los Derechos y Principios Fundamentales del Trabajo se resumen en
libertad de asociacién; libertad sindical y de negociacion colectiva; la eliminacién
de todos las formas de trabajo forzoso; la abolicidn efectiva del trabajo infantil y la

eliminacién de toda forma de discriminacién en materia de empleo y ocupaciér

Estos derechos tomaﬁ forma en los siguientes Convenios: No. 29, sobre
trabajo forzoso; No. 87, sobre libertad sindical y proteccién del derech.o de
sindicacién; No. 98 sobre derecho de sihdicacién y negociacion colectiva; No. 100,
sobre igualdad de remuneracion; No.105, sobre abolicion del trabajo forzoso; No.
111 sobre la discriminacién en el empleo y ocupacién; No. 138, sobre edad
minima para trabajar, y eI.Cohvenio No.182, sobre las peores formas de trabajo

infantil.
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Los Convenios fundamentales han sido ratificados por la mayor parte de
los miembros de O.1.T., incluido Panama, que los ha ratificado todos (MITRADEL:

2002; 2).

Estos Convenios han servido como medida en cuanto a su aplicacién, para
determinar lo que la actual Direccién de O.1.T. ha denominado El Trabajo Decente,
concepto definidko como “Aquella ocupaci6n productiva juétamente
remunerada, que se ejerce en condiciones de libertad, équidad seguridad y
respeto a ala dignidad humana”. Dé Ia mayor o menor aplicacion de los mismos
a un grupo social o de trahéjadores determinados, depende la cualificaciéon o
conceptualizaciéon de qué tan. cerca ‘;3 tan lejos se esta de ofrecer un trabajo

decente (O.1.T.: 2001; 4) en cada pais en particular.

En el caso de los servidores pUblicos panamerios, al hacer el anélisis sobre

el trabajo decente se obtiene el siguiente resultado:

El trabajo forzoso se da en forma minima al establecerse el pago de "tiempo
compensatorio” que segun la definicién del articulo 89 de la Ley 9 de 20 de junio
de 1994 (sobre Carrera Administrativa), es un periodo retribuido de descanso “por
haber permanecido laborando después de la jornada regular” o por “ asistencia a
seminarios obligatorios efectuados en horas distintas a su jornada”. Por lo tanto,
hay:,un minimo de trabajo forzoso en el sector publico, lo que hace que no se

apliquen los Convenios 29y 105 de O.1.T. en todas su extensién.

Por otro lado como se ha evidenciado no se aplican, al menos desde el

punto de vista formal, los Convenios 87 y 98 en el sector publico panamefio.
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En cuanto a discriminacion, segun cifras oficiales, los hombres devengan

mejores salarios que las mujeres en el sector plblico en general (Contraloria

General: 2002; 216).

La mayor parte de los destituidos del sector publico al inicio de cada
periodo presidencial forman parte del partido politico que perdid dichas elecciones,

por lo que no se aplican tampoco los Convenios 100 y 111 de O.1.T.

En cuanto al trabajo infantil; no existen trabaiadores del Estado menores de
18 aflos de edad, por lo que se aplican plenamente los Convenios No0.138 y 182

en el sector publico panamefio.

Aunque O.1.T. de manera oficial no ha evaluado el nivel de trabajo decente
en el sector publico a la luz de los parametros descritos, es concluyente de
acuerdo al ejercicio precedente, que existe un muy bajo porcentaje de aplicacion

de este concepto en el sector.
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C. LEGISLACION NACIONAL DEL SECTOR PUBLICO.

1. La Constitucion.

La Constitucion de la Replblica de Panaméa posee una dicotomia entre
trabajadores en general, concepto en el que en ocasiones se incluye a los
. servidores publ'icos, y el trabajo en el sector privado, para los cuales rigen normas -

aparentemente distintas. -

El Capitulo 3° del Titulo lll (Derechos y Deberes !ndividuales y Sociales),
se denomina “El Trabajo” y contiene garantias y derechos minimos a favor de los
trabajadores, tales como el salario minimo; el derecho de sindicacién; el de
huelga; jornada méxima diuma de 8 horas diarias; proteccion de la maternidad
(descanso obligatorio de 6 semanas antes y 8 después del parto); derecho a la

estabilidad laboral;, capacitacién sindical y profesional y jurisdiccidn especial.

El Titulo XI de la Constitucion se denomma “Los Servidores Publicos”, y
contiene tres (3) Capitulos, que se denominan asi: El primero, Disposiciones
Fundamentales; el segundo se denomina Principios Basicos de la Administracién
de Personal y el‘terce‘ro se dgnomina Organizacion de la Administracion de
Personal e incluyen normas que dictaminan que los 'd‘eberes. y derechos de los
servidores publicos se determinan por la Ley (articulo 297), entendiendo como
servidores publicos a todos aquellos: que reciban remuneracion del Estado (art.

294); que la estabilidad depende de la competencié, lealtad y moralidad (articulo
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295) y que no se podra percibir mas de un salario estatal como regla general

(articulo 298).

Se instituyen diversas carreras publicas como la administrativa; judicial;
docente; diplomatica y consular, ciencias de la salud; policial; ciencias
agropecuarias y servicio legislativo (articulo 300) y se ordena la existencia de un

Manual de Procedimientos y otro de Clasificacién de Puestos (articulo 301.).

Las normas del Capitulo 3 del Titulo Il sefaladas no hacen ninguna
distincic;)n entre trabajadores del sector estatal 0 del sector privado de la econohia,
de donde se concluye que el interés del constituyente es el proteger a los
tfabajadores por igual, sin distincién de ningun tipo, por lo menos en lo refefente a
las garantias de salario minimo legal: jornada méxima laboral; proteccion de la

maternidad; sindicacion y huelga segiin se desprende del texto constitucional.

Estas normas no contradicen en.forma alguna lo estatuido en el Titulo Xi
Constitucional sqbre los Servidores Publicos ya que en dicha normatividéd no se

niega o limita a los servidores publicos ninguno de los derechos descritos, .

La jurisprudencia nacional ha reconocido que la prpteccio’n a la maternidad
de la mujer trabajadora del sector publico nace del texto del articulo 68
Constitucional, lo que apuntala el criterio de que esta ga‘rantia debe entenderse
extendida a la trabajadoras del sector publico y privado, al igual que los otros

derechos comentados.



129

Es necesario aclarar que los derechos de los trabajadores consignados a
nivel cohstitucional datan aesde la Constitucion de 1941 (Quiniero: 1989; 60) pero

en la Constitucion de 1972 han sido aclarados y delineados con mayor precisién.
2. La Legislacion.
2.1. El Cédigo de Trabajo.

El Articulo 2 del Cédigo de Trabajo declara que los servidores puUbiicos se
regiran por las normas de la Carrera Administrativa “salvo en los casos en que
éxpresamente se detérmine para ellos la aplicacién de algin precepto de

este Codigo”.

El articulo 46 sin embargo, describe los dias de fiesta o dueio nacional que
son de obligatorio descanso para todos los trabajadores sin distincion alguna.
También el articulo 160 establece una norma de aplicacién general a todos los
- trabajadores, publicos y privados; y se refiere al derecho a licencia con sueldo .
para representar al pais 0 a su organizacion sindical o para ejercer un cargo de

eleccién popular.

El aﬁiculo 292 por su parte, sefiala que se consideran trabajadores a los
empleados publicos, para efectos de la normatividad sobre riesgos profesionales

que contiene dicho Codigo.
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2.2. LaLey de Carrera Administrativa.

La primera Ley de Servicio Civil se dict en 1919, bajo la administracion del
Doctor Belisario Porras y que fue integrada al Cédigo Administrativo, pasandcs a
-ser su Titulo XIX. Las clasiﬁca.\ciones y titulos de barrera Administrativa otorgados
por la Comisién de Servici§ Civil en base a la ley descrita fueron desc;anocidos
por las corrientes politicas opuestas a la seleccion en base a meéritos de los

servidores publicos (Zambrano: 1986; 10).

En 1955, mediante Decreto Ley 11 “Sobre Carrera Administrativa” se hace
obligatoria dicha Carrera, que entonces ya estaba reconocida desde 1946 a nivel

constitucional.

El Decreto Ley 11 de 1955 establecié una Junta de Personal que deberia
asesorar al presidente de la Republica en materia de administraciéon de personal y
la Direccién General de Carrera Administrativa, como ente ejecutor del sistema de

méritos (Zambrano: Op. Cit; 19).

En 1961 se aprobd Ia ey 4, sobre “Administracion de Pérsonal; en base a la
cual el Departamento de Administrécidn de Personal de la Direccion General de
Pianificacién y Administracion del Ministerio dé Planificacion y Politica Econémica
(MIPPE), tenia como funrcién el regular -el ingreso, derechos, deberes,
prohibiciones, traslados,‘ascensos, régimén disciplinano y expiracion de funciones

de los erﬁpleados publicos.
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En 1969 de dictd el Decreto de Gabinete No.137 de 30 de mayo de 1969,

que deid sin efecto los certificados de"ingreso a la Carrera Administrativa

otorgados “sin sujecién a las disposiciones legales que rigen la materia”.

Luego, en 1970, se dicté el Decreto de Gabinete No.394 que eliminé la
‘seleccidén a base de concurso o méritos, estableciendo gue la misma era potestad

de los Ministros de Estados.

No hubo. Ley de Servicio Civil ni de Carrera Administrativa nuevamente
hasta 1994, a pesar de ingentes esfuerzos que en tal sentido desarrollaron los

gremios del sector publico.

En 1994 se dict6 la Ley 9 de 20 de junio de 1994 “por lo cual se establece y
regula la Carrera Administrativa”, la cual ha sido reglamentada mediante Decreto

Ejecutivo No.222 de 12 de septiembre de 1997.

La Ley 9 de 1994 es en parte una especie de hibrido entre legislacién de
servicio civil y legislacion de Carrera Administrativa, producto de los intereses y
limitaciones del cuerpo legislativo que 1a aprobd. Asi, mientras el articulo 1° de la
misma declara que ella desarrolia el Titulo XI de la Constitucion Politica, sobre los
Servidores Publicos, el articulo 136 le da la estabilidad solo a los servidores

publicos de Carrera Administrativa.

El articulo 2 contiene un glosario para el mejor manejo y entendimiento de
la ley, en el que clasifica a los servidores .pUblicos de Carrera; de Carrera

Administrativa y aquellos que no lo son, los 'que a su vez los clasifica en: de
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eleccion popular; de libre nombramiento y remocion; de nombramiento regulado
por la Constitucion; de seleccion; en periodo de prueba; en funciones y

eventuales.

En este glosario se considera servidor publico en funciones a aquel que
ocupa un cargo permanente del Estado al entrar en vigencia la Ley, mientras que
de ibre nombramiento y remocién es aquel “que por la naturaleza de sus
funciones esta sujeto a que su nombramiento esté fundado en la conﬁaﬁza
de sus superiores”. Todo ello implica que pueden coexistir servidores publicos

de carrera con aquellos que no posean tal status.

La Ley declara como sus pbjetivos primordiales el garantizar un ambiente
de trabajo exento de las presiones‘ politicas, libre de temor; promover el ingreso y
retencion de los servidores pulblicos que se distingan por su idoneidad,
competencia, lealtad, honestiaad y moralidad, asi como hroducir el mejor servicio
publico que proteja al trabajador de las presiones de la politica partidista y que

garantice al gobierno electo llevar adelante su programa de gobierno.

La Ley crea la Direccion General de Carrera Administrativa como una
dependencia del Ministerio de la Presidencié. Crea y otorga funciones a la Junta
Técnica y de Apelacién 'y Conciliacion como entes wle&ivos éncargados de
aprobar los reglamentos técnicos la primera, y dilucidar apelaciones y consultas la

segunda (jurisdiccional)..

También describe las Oficinas Institucionales de Recursos Humanos como

la estructura de Carrera Administrativa en cada Institucion Estatal.
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El articulo 5 sefiala que la Ley es de aplicacion a todas las Instituciones del
Estado y que se aplicard de manera supletoria, a aquellas que posean leyes

especiales o carreras publicas especificas.

Se establecen los requisitos y procedimientos de ingreso a la carrera
Administrativa, a través de concursos publicos y un procedimiento especial para
los que laboraban en puestos permanentes del Estado al entrar en vigencia ia Ley
(servidores publicos en funciones) que retinan el minimo de experiencia laboral y

educacioén que se exige para el puesto en el manual de clasificacion de cargos.

Describe diez acciones de recursos humanos: Retribucion; traslados;
ascensos; ausencias justificadas; evaluaciones; capacitacionés; bonificaciones;

incentivos; retiros de la administracion publica y reintegros.

Prohibe el traslado como -sancioén disciplinaria; justifica ausencias por

permisos; licencias; tiempo compensatorio; separacion del cargo y vacaciones.

Establece la capacitacion a través de programas de induccién, capacitacion
y adiestramiento. También se crea la bonificacién de antigliedad en el cargo de
Carrera Administrativa e incentivos a la productividad y la eficiencia. El articulo
116 ‘establece un sistema de evaluacion del desempeiio y el rendimiento para

fundamentar la retribucion; incentivos, capacitacion y destitucion.

Se establecen los retiros de la administracién publica por renuncia

aceptada; reduccidn de fuerza; destitucion e invalidez o jubilacién.
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Se describen en la Ley los derechos y los deberés de los servidores
publicos en general y de los servidoreé publicos de Carrera Administrativa en
particular y existe un Titulo sobre “Régimen Disciplinario” en el que destaca que
para sancionar existen términos de prescripcién que van de 2 a 3 meses (articulo
145); que previo a la sancién debe realizarse un investigacion sumaria, con
participacion del afectado (articulo 153) y que las sanciones deben atender é la
gravedad y reincidencia del caso, las cuales van desde la amonestacién.verbal,
hasta la destitucion. Pasando por la suspension hasta por diez (10) dias en un

afio (articulo 141).

Segun el texto del articulo 159 y subsiguientes, sélo los servidores publicos
de Carrera Administrativa tienen derecho a impugnar via recurso legal, las
destituciones, para lo cual se establece un procedimiento simple y relativamente

breve para el tramite y fallb (3 meses como méaximo).

También incluye la Ley un. Capitulo sobre el control del uso y abuso de

drogas, entendiendo las adicciones como enfermedad

El Titulo VIIl se refiere a los derechos colectivos y reglamenta el derecho de
asociacion de los servidores publicos de Carrera Administrativa; negociacion
colectiva y solucién de conflictos por via de arbitraje cuyo resultado es de
obligatorio cumplimiento para ambas partes. De no respetarse el laudo arbitral por

parte de la administracion, sufge el derecho de huelga de los servidores publicos.

Al respecto hay que sefialar que también el articulo 485 y subsiguientes del

Cadigo de Trabajo regulan lo que se denomina “huelga en los servicios publicos™
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estableciendo limites sobre garantia de continuidad de servicics esenciales y

ampliando el término de preaviso de la huelga.

Se establece el principio de una sola asociacién de empleados por cada

Institucién estatal.

No se otorga fuero sindical a los dirigentes del sector.

2.3. Leyes Fragmentarias, de Aplicacion General a Todos los
Servidores Piblicos.

Existen ademas algunas normas fragmentarias que son aplicables a todos

los servidores publicos , entre las que destacan las siguientes:

a) Ley 92 De 27 De Noviembre De 1974. En ella se adoptan
medidas de Vproteccién al éueldo del empleado publico. Se autorizan los
descuentos que se pueden hacer a los salarios de los trabajadores del Estado,
estableciendo en su articulo quintc que el total de las deducciones no excedera el
50% del salario, salvo que se trate de pensiones alimentarias oAca'nones de

arrendamiento de vivienda.

Esta Ley se asemeja al articulo 161 del Cédigo de Trabajo, que establece

ios descuentos legales a los salarios de los trabajadores.

b) Ley 52 De 16 De Mayo. De 1974. Por el cual se instituye el Xliler
mes para los Servidores Publicos. Este beneficio habia sido otorgado a los
trabajadores del sector privado mediante Decreto de Gabinete No.249 de 1970

(todo empleador esta obligado a pagar una bonificacién anual de un mes de

UNIVERSIDAD DE PANAMA
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salario a sus trabajadores, dividido en tres partidas, cada 4 meses en el afio). A
los servidores publicos se les limité el beneficio hasta la suma de cuatrocientos

balboas (B/400.00), por razones presupuestarias.

c) Ley 31 De 2 De Septiembre De 1977. Por la cual se adopta el
Programa Especial de Perfeccionamiento Profesional para los Servidores
Plblicos. Consiste en la reglamentacion del otorgamiento de iicencia con sueldo
para realizar estudios fuera del pais, destacandose el compromiso del beneficiario
de la licencia, de laborar para el Estado el doble de! tiempo que se le otorga en

licencia.

d) Ley 16 de 14 de Julio de 1992, reformada por Ley 24 de 29 de abril
de 1998. Se establece y regula el proceso de privatizacion de empresas, bienes y
servicios estatales. Se le conoce como la Ley marco se privatizaciones, que entre
otras cosas sefiala de manera obligatoria, el satisfacer las prestaciones a que
tengan derechos los trabajadores, incluyendo una-justa compensacién por la
cesacion del trabajo, producto de la privatizacion. Evidentemente los trabajadores
de las empresas que. brindaran los servicios publicos, se regiran en el futuro, por el

Cédigo de Trabaijo.

e) Ley 8 de 6 de febrero de 1997. Por la cual se crea el Sistema de
Ahorro y Capitalizacion de Pensiones de los Servidores Publicos. Esta Ley, que
en menos de cinco (5) afios ha sido reformada mas de 1 vez por afio, eliminé el
llamado “fondo complementario” consistente en un ahorro solidario para retirarse

con el Ultimo salario devengado y en su lugar creé el Sistema individual de ahorro
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y capitalizacién de pensiones, segln el cual entre méas se ahorra, mas se puede

retirar al momento de la jubilacion.

También se han dictado leyes de aplicacion general que guardan relacion
con las" simpatias o antipatias politicas de las autoridades del momento en lo
referente a los servidores pL’lincoé y que, aunque han sido derogadas, sirven de
ilustracién acerca. de cémo la politica ..partidista influye en la relacién del sector

publico. panameiio.

Entre las méas destacadas de ésta; normas tenemos el Decreto Ejecutivo
No.116 de 10 de octubre ée 1984, con el cual se le otorgaba estabilidad a todos
los servidores publicos con mas de dos (2) anos de servicios; el becreto Le_y 3 de
10 de octubre de 1989, que suspendi6 provig,ional mente -el pago de sobresueldos
y bonificaciones; el Decreto de Gabinete No.1 de 26 de diciembre de 1989, por el
cual se autorizaba Ia.destitucién de todos los servidores plblicos que habian
pertenef.ido en el pasado reciente a Ias denominados Batallones de la Dignidad y
Comités de Defensa del Patrimonio Institucional (CODEPADIS), sin juicio previo;
la Ley 25 de 14 de diciembre de 1990, por la cual se autorizaba a los jefes de cada
Institucién a que, obviando los procedimientos normales, destituyeran de’ sus
cargos a todo aquel que hubiese participado en un paro de labores convocado por

los gremios de servidores publicos en diciembre de 1990.
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2.4. Legislacion Especial Para Determinados Grupos De Servidores
Publicos.

2.4.1. Carreras Publicas.

Se ha dictado, en desarrollo de la Constitucion Politica, la ley No.29 de 25
de octubre de 1984, reformada por Ley 18 de 8 de agosto de 1’986,' sobre Carrera

Judicial.

También se han dictado las siguientes Leyes: Ley 46 de 1947; reformada
por la Ley 36 de 6 de julio de 1995, Orgénica de Educacion, que contiene los
fundamentos de la Carrera docente; Ley No.28 de 7 de julio de 1999, pof la cﬁal
se dicta la ley Orgéanica del Ministerio de Relaciones Exteriores y se establece la
Carrera Diplomatica y Consular; Ley 66 de 10 de noviembre de 1947, por la cual
se dicta el Cédigo Sanitario, contentivo de la carrera de Ciencias de la Salud; Ley
18 de 3 de julio de 1997, por la cual se crea la Carrera Policial; Ley 22 de 1961,
por la cual se establecen los parametros de la carrera de Ciencias Agricolas, y la
Ley 12 de 10 de febrero de 1998, por la cual se establece la Carrera del Servicio

Legislativo.
2.4.2. Leyes Especiales.

Existen ademéas carreras administrativas  especiales o particulares
otorgadas mediante las leyes organicas correspondientes, en la Contraloria
General de la Republica; en la Universidad de Panama y en la Universidad

Tecnologica de Panama.
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En 1975 se dicto la Ley 8 para regular la relacion de trabajo existente entre
la administracion de las empresas de electricidad y telecomunicaciones, de forma
similar a la normatividad del Codigo de Trabajo. Con la privatizacion de estas

empresas al final de los 90, esta Ley ha quedado practicamente en desuso.

También se dictaron las leyes 38, 39 y 40 en 1979 -para regular la
sindicacion de los puestos de Balboa y Cristébal y el Ferrocarrii de Panama,
revertidos a la jurisdiccion panameia con los Tratados Torrijos—Carter de 1977. En
la actualidad estas empresas han sido también privatizadas, por lo que sus
sindicatos y sus relaciones de trabajo se rigen por la legislacion laboral comun
(Cédigo de Trabajo), salvo los puertos de Balboa y Cristobal que se siguen

rigiendo por la Ley 34 de 1979.

Finalmente, se ha dictado la ley 19 de 11 de junio de 1997, por la cual se
crea la Autoridad del Canal de Panama3, que posee un Capitulo sobre las
relaciones laborales, entre cuyas normas se destacan la prohibicion de la huelga
y el sometimiento obligatorio a arbitraje, de todos los conﬁictos, individuales y
colectivos, aunque se reconoce el derecho de sindicacion y negociacion colectiva.
Esta Ley tiene su basamento en el Titulo XIV de la Constitucion Pdlitica,
denominado “El Canal de Panama”, adicionado mediante acto reformatorio de Ia
Constitucﬁén, aprobado en dos periodos legislativos distintos, en 1993 y 1994, por

la Asamblea Legislativa.
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2.4.3. Normas sobre Escalafén.

Poseen normas especiales sobre escalafén los profesionales de la policia;
ciencias agricolas; médicos; veterinarios; auxiliares; enfermeras; optometristas;
laboratoristas clinicos; odontélogos; fonoaudidlogos; técnicos en radiologia

medica; trabajadores sociales y farmacéuticos.

Es concluyente pues el hecho que tanto en la Constitucién Politica como en
la legislacion; existe una dualidad en cuanto a considerar. a los trabajadores del
Estado como parte de un concepto general de trabajadores, a la vez que
destacarlo como un segmento especial, denominado por nuestra legislacién como

“servidores publicos”.



CAPITULO IV
PROPUESTA
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A. CONSIDERACIONES PREVIAS SOBRE LA UNIFICACION
LEGISLATIVA LABORAL.

1. Situacion del Servidor Publico Panameiio.

Los servidores publicos panamefios ingresan al servicio mediante un acto
administrativo denominado “‘nombramiento’, el .cual se compone de dos
momentos: la dictacion de un Decreto por parte del Organo Ejecutivo,
denominado cominmente Decreto Ejecutivo de Personal, por medio del cual el (la)
Presidente (a) de la Repi]blica, junto con ‘el Ministro respectivo, designan al
servidor publico. En el caso de Ias.lnstituciones Auténomas y los Municipios, el
Decreto Ejecutivo de Personal es sustituido por una Resolucién dictada por la

maxima autoridad administrativa de la Institucion.

El segundo momento es la “toma de posesién del cargo’ que consiste en el
levantamiento de un acta en el que queda constancia de la aceptacion del cargo
por parte del nuevo servidor publico y cuya fecha determina el inicio oficial de la

relacion de trabajo.

En muy pocas instituciones, tales como la Contraloria General; Ministerio de
Salud; Organo Judicial y la Caja de Seguro Social, el futuro servidor publico es
sometido a algunos examenes previos sobre conocimientos y aptitudes. A pesar
de la obligacién constitucional y legal de ingresar por via de concurso de oposicion
y/o de meéritos, ello so6io ocﬁrre en muy contados casos, por ejemplo cuando se

trata de algunos cargos técnicos que sean parte de programas financiados por
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organismos internacionales 6 en el caso especifico de maestros y profesores de

educacién media.

La Direccién General de Carrera Administrativa ha incorporado a 10,465
servidores pL’lblicos a la condicién de Carrera Administrativa desde 1995 y luego
desacreditd a unos 2,500 de ellos, quedando bajo este status, un aproximado de

8,000 funcionarios en todo el pais.

En los Gltimos 3 afios se han destituido aproximadamente 1.000 servidores
publicos de carrera administrativa sin cumplir los tramites previos que exige su
condicién de estabilidad, expresada por el articulo 136, numeral 1 de la Ley 9 de
20 de junio de 1994; sin que hasta la fecha se haya reintegrado a ninguno, segtin

datos de la Direccion General de Carrera Administrativa.

A pésar de la existencia de la Ley 9 de 1994 y del Decreto que la reglamenta
(No.222 de 12 de septiembre de 1997), asi como de un reglamento intemo
modelo para todas las Instituciones estatales dictado por la Direccion General de
Carrera Administrativa, de hecho no existe una cultura de respeto a los derechos
de los servidores ptblicos sino méas bien uné concepcién bastante generalizada
entre las autoridades, de sometimiento (aunque sea a la fuerza) de los

subalternos, frecuentemente en flagrante violacion de las normas estattiidas.

La administracion de justicia asume una actitud de apuntalar las concepciones
de caciquismo en el sector publico, negando en la mayoria de las. veces, los

derechos reconocidos en la legislacion, bajo argucias técnico-legales que
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esconden simpatias ideoldgicas con el concepto de subordinacion absoluta del

servidor publico. '

El iqgreso a los cargos del Estado sigue siendo con base en el clientelismo
politico 6 la amistad personal o el parentesco. al extremo que los Legisladores
tienen derecho a una planilla de hasta B/4,000.06 mensuales para nombrar a su
clientela politica o sus'parientes, segun la Ley que regula ese 6rgano del Estado.
De igual manera, ias destituciones se dan, en el 90% de los casos, por
animadversiones poliﬁcas o personales, en casi todas las instituciones del Estado,
con excepciones como la Contraloria Geﬁeral de la Repubilica y la Universidad de

Panama.

La propia. Ley 9 de 1994 establece un Procedimiento Especial de Ingreso
(articulo 67 y subsiguientes) en base al cual los servidores publicos que laboraban
en un puesto.permanente del Estado al entrar en viQencia dicha Ley, vsélo
requerian demostrar poseer los requisitos minimos de escolafidad y experiencia
que el Manual de Clasificacion de Clases Ocupacionales del Estado determinara.
Con ello se evita el ingreso por concurso, lo que hace que no se cumpla con el
ObjetIVO declarado de la misma de Ley, de garantizar el ingreso y permanencia de
los mas capacitados e |doneos en la Admlmstracnon Publica y ademas, es una

puerta abierta dentro de la propia Ley, para el chentehsmo politico.

! Entre 1995 y 2002 la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia ha ordenado el reintegro de 1 de cada 600
demandas de ex servidores pablicos destituidos
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No existe en la practica, una jurisdiccién especial para los servidores publicos,
lo que dificulta la atencion de sus casos, que se deben resolver por la via

administrativa, por parte de los mismos superiores que los han sancionado.

El derecho a la bonificacion del décimo tercer mes esta limitada a un maximo
de B/ 400.00 desde hace casi 28 afos. No existe de hecho, ni-de derecho, prima
de antigliedad alguna; no existe indemnizacion alguna por destitucion sin
fundamento legal. No existe ni una sola Convencién Colectiva firmada en 1 00
afos de Replblica ‘én el sector publico, salvo las realizadas por las Instituciones
de enefgia eléctrica y teIecorﬁuniCaciones entre 1978 y 1996, 'en virtud del
mandato expreso de la Ley 8 de 1975, que ordenaba la negociacién de convenios

colectivos.

No se permite el derecho a la sindicacién y como consecuencia de ello, no hay

fuero sindical para los dirigentes de las asociaciones de servidores publicos.

Toda esta realidad, sumada a la debilidad de la mayoria de las organizaciones
gremiales del Gobierno Central, salvo los médicos y maestros, hacen que exista
entre los servidores publicos una actitud temerosa de perder el empleo por
cualquier accién u omisidn que atente contra los intereses politicos de las
autoridades estatales, por lo que es frecuente la afiliacién al partido politico de
" turno en el poder o la bisqueda del apoyo de algun "padrino politico” en vez de

utilizar los canales legales de solucion de conflictos individuales.
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Existen 27 organizaciones gremiales funcionando bajo la Federacién de
Asociaciones -y Organizaciones de Servidores Publicos (FENASEP), que sin
embargo no logran movilizar a una cantidad cohsiderable de miembros bajo sus

consignas reindicativas, por las razones expuesias.
2. Datos Estadisticos.

La Poblacién Econémicamente Activa (PEA) en Panamé es, segin datos

oficiales, de 1.086,598 personas en el afo 2000 (Contraloria General: 2001; 267).

Las personas ocupadas que son parte de la P.E.A. suman para 2000, la
cantidad de 942,024 o sea el 86.69%. De ‘esta cantidad, la empresa privada

ocupa a 401,162 qOe representan el 64.68% de la poblacién ocupada.

Por su parte los empleados publicos suman la cantidad de 171,579 para el

afo 2000, lo cual representa el 27.67% de la poblacién ocupada.

La cifra descrita debe desglosarse de la siguiente manera: Empleados
permanentes; 163,614 y contingentes, eventuales o contratados por servicios

profesionales: 7,965.

No hay datos acerca de la distribucién de los trabajadores contratados, pero
los colocados en puestos permanentes se distribuyen segln los datos oficiales de
la Contraloria General de la Republica, de la siguilente manera: Gobierno Central:
96,371; Instituciones Autdnomas: 59,794, mientras que en los Municipios Iéboran

7,449 servidores publicos.
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En 1990, el total de los trabajadores estatales, era de 137,273 mientras que
en el afio 2000 fue de 171,579. este aumento drastico al afio 2000 se debe entre
otras cosas, a que se sumaron a la planilla estatal 15,359 empleados de la
Autoridad del Canal de Panama, que antes de 1999 no se incluian porque esa
Institucién era un organismo binacional de Estados Unidos y Panama pero en
virtud de los Tratados Torrijos-Carter de 1977, dicho organismo desaparecio el 31
de diciembre de 1999, pasando a manos-de la Autoridad del Canal. (Contraloria

General, 2000; 1).

Al realizar los calculos correspondientes, - descontando los 15,359 puestos
de la Autoridad del Canal de Panama sumados al sector plblico, nos encontramos
que en la Ultima década la planilla estatal crecié en aproximadamente 13,000
puestos ya que en 1990 era de 137,273 mientras‘que en 2000 era de 151,359, sin

'incluir la planilla de la Autoridad del Canal de Panama (APC).

Ello demuestra que los partidos politicos, a pesar de coincidir con las
recomendaciones de las Instituciones Financieras Internacionales en la necesidad
de reducir la planilla estatal, en realidad la han aumentado en un promedio de

mas de 1,000 puestos por afio.

En cuanto a los salarios, la planilla estatal consumid en 2000 ciento tres
millones seiscientos mil balboas (B/103.600,000.00), los cuales se promedian
mensualmente por persona asi: En el Gobiemo Central B/530.32. En las

Instituciones Auténomas y Semiauténomas B/835.07 y en los Municipios B/352.86.
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Hay que aclarar que en 1998, antes de sumar a la planilla estatal en el
sentido estadistico a los empleados de la Autoridad del Canal de Panama, el
salario promedio mensual en las Instituciones Autdonomas era de B/600.00

(Contraloria: 1998; 8).

Cabe destacar que, mientras que en el sector privado, de acuerdo al
Decreto Ejecutivo No.59 de 2000, el salario minimo legal es de Un balboa con
22/100 (B/1.22) por hora, hasta noventa centésimos de balboa.(B/0.90) segin la
zona geografica, actividad y tamaiio de la empresa, en el sector publico existe un
salario minimo de B/100.00 en las ciudades de Panama y Coldn y B/80.00 en el
resto del pais, segun el articulo tercero de la Ley 92 de 27 de noviembre de 1974,
“Por la cual se adoptan medidas de Proteccion al sueldo del Empleador Publico”,
lo que equivale a un salario de cincuenta y ocho centésimos (B/0.58) por hora y de

diez y nueve centésimos (B/0.19) por hora respectivamente.

Debido a las decisiones esporadicas y espontaneas de algunos jefes de
instituciones publicas, se ha logrado aumentar los salarios en algunos casos pero
no existe una norma preestablecida que determine los montos de salarios minimos

y maximos, ni los ajustes periédicos en el sector publico.

En el sector publico panamefio, a pesar de los promedios salariales

relativamente altos descritos por las estadisticas, existen las siguientes realidades:

El 9.56% de todos los servidores publicos ganan menos de B/250.00. El
55.27% de todos los trabajadores estatales ganan menos de B/500.00 mensuales,

mientras que el 64.40% gana menos de B/600.00. Este porcentaje representa en
q
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cifras absolutas, la cantidad de 105,370 personas, que se desglosan asi: 42,238
laboran en Instituciones Auténomas (que incluye a los Municipios) y 63,132 al

servicio del Gobierno Central.

El salario promedio mas aito, como queda expresado, se ubica en las
Instituciones Auténomas (B/835.07 por mes) pero 47,400 personas de este sector

o sea el 79.27%; ganan menos del salario promedio descrito.

Estos ultimos guarismos demuestran que si bien los promedios salariales
del sector publico son relativamente altos, la gran mayoria de los trabajadores del
Estado esta por debajo de esos promedios, lo que indica que un reducido nimero
.de trabajadores, que normalmente se ubican en el nivel ejecutivo, asesor y
legislativo; personal directivo de la administracion estatal, reciben salarios tan altos

que afectan la suma del promedio salarial, desdibujando la realidad del sector.

Para corroborar lo descrito, hé aqui algunos datos acerca de la cantidad de
trabajadores que poseen salarios.inferiores al promedio : En la Autoridad Maritima
de Panama (A.M.P.) de 1073, setecientos setenta y siete (777) o sea, el 72.41%

ganan menos de B/500.00 mensuales.

En el Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN) laboran
2,816 personas. Dos mil trescientos noventa y nueve (2,399) de ellas reciben

ingresos inferiores a B/500.00 mensuales, lo que equivale al 85.19%.

En los 67 municipios existen 7,449 personas laborando. De ellas 6,643 )

sea, el 89.18%, ganan menos de quinientos balboas B/500.00 mensuales.
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En el Gobierno Central tenemos el siguiente cuadro: En el Ministerio de
Economia y Finanzas Iabb-ran 3,015 personas, de las cuales reciben ingresos
mensuales por debajo de B/500.00, un total de 1,855; lo que representa el

61.53%.

El Ministerio de Educacién es el Gnico lugar en donde existe una mejor
relacién debido a las leyes escalafon arios vigentes. De 36,688 servidores
publicos, 16,620 reciben salarios inferiores a B/500.00 mensuales, lo que

representa el 45.30%.

En el Ministerio de Gobierno y Justicia, de 18,394 empleados, reciben

menos de B/500.00 mensuales 13,846 de ellos o sea, el 75.27%.

En el Ministerio de Obras Publicas y el Ministerio de Vivienda la situacién es
mucho mas grave, pues alli el 85.71% y 84.81 respectivamente de sus empleados,
reciben menos de B/500.00 teniendo entre ambos, una planilla de casi 6,000

personas.

En el Ministerio de salud, de 13,139 personas laborando, el 64.06% o sea,

la cantidad de 8,417 reciben salarios fijos mensuales inferiores a B/500.00,

3. Fundamentos Constitucionales.

El articulo 4 de nuestra Constitucion Politica sefiala que Panama

acata las normas de Derecho institucional. . Bajo ese principio y la Declaracién de
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Filadelfia de la Organizacion Internacional del Trabajo (O.1.T.) de 1949, que sefiala
la obligatoriedad de los Estados miembros de acatar los acuerdos y tomar
medidas a fin de asegurar la aplicacion de las normas internacionales del Derecho
del Trabajo, nuesiro pais debe poner en ejecucidon los principios y normas
fundamentales del Derecho Internacional de Trabajo, que se traduce en
Convenios que como hemos expresado, se han ratificado e incorporado a la

legislacion nacional.

Queda pendiente ademas, ratificar algunos Convenios como el 151 sobre
relaciones de trabajo en el sector publico: pero como queda escrito, es obligacién
moral cumplir con sus normas aunque no se haya ratificado. .-Todo ello conforma
el fundamento juridico Constitucional de aplicaciéon del Derecho Internacional del

Trabajo a los trabajadores del sector publico panamefio.

El articulo 19 constitucional describe 1a prohibicién de fueros o privilegios
personaies “o discriminaciéon por razén de raza, nacimiento, clase social,
sexo, religion o ideas politicas” De esta prohibicion se sigue que no es
posible justificar ante nuestra Constitucién Politica que un grupo de trabajadores
posea derechos como prima de antigiedad; indemnizacién; proteccion al
sindicalismo; salario minimo legal, etc., mientras que otro grupo esté privado de

esos derechos, en razén del empleador al que sirven.

Se trataria de un privilegio o de una discriminacion basada en el concepto
de clase social que el articulo comentado prohibe ya que la clase trabajadora del

sector estatal panamefio estaria siendo privada de los derechos que se le
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brindan, - promueven y hacen cumplir por la fuerza de la Ley, a ofros grupos o

clases sociales.

El articulo 60 constitucional sefiala:

“El trabajo es un derecho y un deber del individuo y por lo

tanto es una obligacién del Estado... asegurar a todo
trabajador las condiciones necesarias a una existencia
decorosa”.

Se trata de no dictar normas que favorezcan mas a un grupo de
trabajadores que a otros, de donde resulta que las normas del derecho del trabajo
deben garantizar a todo trabajador, como bien dice la norma comentada, las
condiciones minimas necesarias para una existencia ajustada al decoro. Enl tal
sentido resultarian inconstitucionales las normas que impidan por ejemplo, que los

trabajadores del Estado tengan el derecho a prima de antigliedad, entre otros.

El articulo 61 versa sobre el salario minimo, el cual le asegura “A
todo trabajador al servicio del Estado o de empresas publicas o privadas”
su salario minimo. Si aplicamos esta norma en concordancia con el articulo 19
constitucional citado, concluiremos que no es posible excluir a los servidores
publicos de la legislacion del salario minimo o revisar el del sector privado cada
dos (2) afos y no hacerlo nunca durante 28 afios en el sector plblico, de donde
emergen drasticas diferencias en torno al salario minimo legal vigente, en

evidente contradiccion con el texto constitucional comentado.

El articulo 64, sobre sindicacion, no excluye de manera expresa en
perjuicio de los trabajadores estatales este derecho, ni hay limitacion alguna en su

ejercicio en el sector publico en el texto constitucional.
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“Se reconoce el derecho de sindicacibn a los empleadores,
asalariados y profesionales de todas las clases...” reza la norma comentada.
Entre los asalariados de todos las clases obviamente debe entenderse incluida la

clase de los trabajadores estatales o servidores publicos.

El articulo 65 de la Constitucién dice que:

“se reconoce el derecho de huelga. La Ley
reglamentard su ejercicio y podrdi someterlo a
restricciones especiales en los servicios publicos que
ella determine”.

Del texto descrito se deja traslucir claramente el interés del constituyente de
reconocer el derecho de los servidores publicos a ejercer la huelga pues al
plantear la posibilidad de su reglamentacién y/o limitacién en los servicios

publicos, esta presuponiendo su existencia.

Nuestra legislacién ha limitado el ejercicio del derecho de huelga en los
servicios publicos esenciales descritos en el Codigo de Trabajo (articulo 486), y
practicamente lo ha prohibido en la Autoridad del Canal de Panamé, ademas de

haberla regulado al extremo de mediatizarla segtin la Ley 9/94.

También es fundamento de nuestra propuesta de unificacién legislativa
laboral, el articulo 66 de la Constitucion Politica Nacional, sobre jornada maxima
de trabajo, en el cual se adoptan las normas universalmente aceptadas respecto a
Jornadas maximas de trabajo, que se describen asi; ocho (8) horas en jornada
diurna y 48 horas en la semana laboral correspondiente; y de siete (7) horas en

jornadas nocturnas. Se toman medidas de proteccién al trabajo de menores de
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edad como la posibilidad que menores de 18 afios y mayores de 14, no laboren
por mas de seis (6) horas diarias; prohibicion del trabajo de los menores de 14
anos; etc. También se establece en esta norma la obligacion del descanso

semanal y el anual, denominado cominmente vacaciones.

Todas las normas descritas son de caracter general. No excluyen a los
servidores publicos sin embargo, en materia de vacaciones por ejemplo, rigié
hasta hace poco una norma del Codigo Administrativo en la que el pago de las
vacaciones estaba supeditado a que la terminacion de la relacion de trabajo no s
hubiese producido “por faltas graves’ (articulo 796 del Cdédigo Administrativo),

norma que fue declarada inconstitucional por la Corte Suprema de Justicia.

Las vacaciones proporcionales que se pagan a razén de un dia de
descanso por cada 11 dias trabajados, vigente en el sector privado desde
principios del siglo XX, se aplica en el sector plublico solamente desde la vigencia
de la ley 9 de 1994 o sea 80 anos después. De hecho, ain hay resistencia a
hacer efectivo este derecho a cada servidor publico que cesa labores en el

Estado.

Por otra parte, el articulo 67 eleva a la categoria de constitucional el
principio juridico laboral de la irrenunciabilidad de derechos. En capitulos
anteriores concluimos que es plenamente factible aplicar este principio a los
trabajadores del sector estatalv. Nuestra Constitucién. a través del articulo
comentado, posibilita la aplicacién del principio tanto a los trabajadores del sector

privado como del sector publico ya que no excluye ni a unos ni a otros.
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El articulo 68 de nuestra Constitucion Politica versa sobre proteccion
a la matemidad de la mujer trabajadora. “La que esté en estado de gravidez no
podra ser separada de su empleo publico o particular por esta causa”.
Ademas establece un descanso obligatorio pre y post natal y un fuero para no ser
despedida sin previa autorizacién judicial, por un afio desde su reincorporacion al

trabajo.

Nuevamente se incluye en el concepto “trabajador* a todas las que laboran
en forma asalariada, sin distinguir quien es su patron, salvo para acentuar que la
obligacion de reconocer los derechos que la norma otorga es de cualquiera que

sea el patron.

Articulo 70. Esta norma instituye el principio de estabilidad en el empleo y
tampoco hace distincién expresa alguna entre trabajadores. publicos y privados.
Por ello, constituye a nuestro juicio otro de los fundamentos constitucionales

sustentadores de la posibilidad de unificacion legislativa laboral.

La Ley 9/94 otorga el derecho a la estabilidad en el trabajo sélo a los
servidores publicos de Carrera Administrativa (articulo 136, numeral 1) lo que
pareciera inconstitucional -a la luz de la norma comentada ya que ella prohibe el
despido de cualquier trabajador “sin justa causa y sin las formalidades que

establezca la Ley".

El articulo 71, sobre formacién profesional, obliga al Estado expresamente,
al igual que a la empresa privada, a proporcionar formacion profesional gratuita a

los trabajadores, y éstos ultimos pueden ser tanto estatales como particulares. En
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el mismo sentido, el articulo 72 versa sobre formacion y capacitacion sindical,
obligando al Estado v las organizaciones sindicales (estatales o particulares) a

impartirla, sin distinguir entre trabajadores estatales o al servicio de particulares.

Articulo 75. Este articulo elevaala ‘categoria de “derechos minimos a favor
de los trabajadores” todos los descritos en la normas precedentes. Esto significa
que esos derechos son iﬁenunciables y que las autoridades de la Republica estan
obligadas = reconocerlos y tomarlos como fundamento de cualquier decision enla
interpretacion o aplicacién de la legislacion laboral, tanto en el sector publico como

en el sector privado.

El articulo 295 de la Constitucién Politica Nacional establece el principio de
estabilidad en el sector publico, l_)asado en la moralidad, la competencia y la
lealtad; que se regiran por el sistema de méritos. Ndevame_nte se reafirma que los
servidores puUblicos no pueden ser discriminados en forma alguna y que ni su
nombramiento ni su remocion seran facultades discrecionales absolutas de

ninguna autoridad.

La Corte Suprema de Justicia ha expresado un criteno contrario al descrito,
cuando de manera reiterativa ha expresado que e] servidor publico que no ingresa
por concurso al cargb debe ser considerado de libre nombramiento y remocion de
la autoridad nominadora y por lo tanto, puede y debe salir de la Institucion con
base en la misma discrecionalidad que le garantizé su ingreso al sector publico.

(Sentencias de 25 de febrero de 2002 -Sandra Cedefioc VS. MIDA-; de 30 de
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enero de 2002 -Vidal Aguilera VS. MIDA- y de 22 de marzo de 2002 -Raul De

Leén VS. IDIAP- emitidos por la Sala Tercera de la Corte Suprerha de Justicia)

El articulo 297, donde se describe que es la ley y no el criterio subjetivo lo
que debe determinar ‘las condiciones de nombramiento, ascensos traslados,
remociones, etc. de los servidores publicos, es también parte del fundamento

constitucional de nuestra propuesta de unificacién legislativa laboral.

El articulo comentado no sefiala que la Ley que determine las condiciones
de ingreso y de trabajo y remocién de los servidores publicos necesariamente
deoe ser de caracter estatutaria o de derecho administrativo. Ello hace entender
que a lo que se refiere el articulo descrito es al rango de la norma que establezca
las condiciones del servidor ‘publico y no al tipo de norma o a su ubicacion en la

dicotomia entre derecho social (laboral)_y publico (administrativo).

El articulo 300 constitucional instituye las carreras publicas, lo que no .
contradice la 'existencia de normas especiales para los servidores publicos en el
contexto del Derecho positivo laboral, pues el contenido y extension de las leyes
de Carreras Plblicas se lo da el legislador. Desde este punto de vista es
necesario que se entienda que la Ley de Carrera Administrativa y las ofras
carreras pablicas, debe circunscribirse a eso, al tema de la carrera (ingreso y
ascensos de acuerdo a méritos) y no micluir normas propias de la regulacion de la
relacion de trabajo en el sector publico, lo que debe dejarse al derecho positivo

laboral.
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4. Marco Conceptual.
4.1. Derechos Individuales.

Para iniciar el desarrolio del marco conceptual de Ia ‘uniﬁcaciérn de Ia
legislacion laboral en el aspecto de los derechos individuales de los trabajadores,
es necesario que revisemos cuales son los derechos que la legislacién laboral
aétua! reconoce a los trabajadores de ambos sectores (publico y privado) y Acuales

son reconocidos s6lo a algunos de ellos, a fin de proponer los ajustes necesarios.

En primer lugar deberemos abordar lo relativo a “principios generales” de la
legislacion laboral, que en nuestra legislacion toma forma en el Caédigo de
Trabajo, en el Titulo Preliminar. Alli encontramos lo relativo el ambito de

aplicacion, sefialando en el articuio 2 que:

“Las disposiciones de éste Cédigo son de orden publico, y
obligan a todas las personas, naturales o juridicas, empresas,
explotaciones y establecimientos que se encuentren o se
establezcan en el territorio nacional

Los empleados publicos se regiridn por las normas de la
Carrera Administrativa, salvo en los casos en que
expresamente se determine para eilos la aplicaciéon de algun
precepto de éste Cédigo”

Esta norma evidentemente mereceria ser reformada en el sentido de sustituir
la actual exclusion de los servidores publicos.' refiriendolos a la Carrera
Administrativa, por una norma que declare la aplicabilidad de las normas del
Cédigo de Trabajo a determinados servidores publicos, en concordancia con las

normas de la Carrera Administrativa.
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También hay que atender lo referente a la aplicacion de las normas
relativas a fuentes supletorias de derecho; indubio pro-operario; irenunciabilidad -
de derechos; igualdad de salarios; reglas sobre prescripcion y sobre sustituéic’m

patronal.

En este conjunto de normas solo seria necesario aclarar que a los
servidores publicos también les es fuente supletoria de derecho, la Carrera
Administrativa y el principio de legalidad y que las normas sobre sustitucion
patronal se aplicarian a los trabajadores publicos de las empresas plblicas mas
no asi a los trabajadores estatales al servicio del Gobierno Central o de las
Instituciones Auténomas ya que si estos organismos desapareciesen, Sus
trabajadores deberan ser indemnizados, de acuerdo a los normas sobre despido
por causas economicas; y si son privatizadas, deberan ser indemnizarlos de

acuerdo a normas especiales sobre privatizacion.

En cuanto a las normas generales de proteccion al empleo contenidas en el

Titulo | del Cédigo de Trabajo deberan realizarse los siguientes ajustes:

Debido a que el articulo 294 de la Constitucion Politica exige que los
servidores plblicos sean panamefios, no es necesario que se le apliquen las
normas del Capitulo | del Titulo | del Libro | del Cédigo de Trabajo, sobre

Proteccién al Trabajo de los Nacionales.

En cuanto a la colocacién de los trabajadores y Servicio de Empleo

. (Capitulo Il del Titulo | del Libro | del Cédigo de Trabajo) tampoco sera posible
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aplicarle esas normas a los servidores pulblicos ya que las normas sobre empleo y

colocacion en el Estado deben estar incluidas en la Ley de Carrera Administrativa.

Los Capitulos Ill sobre Jornada de Trabaio y IV sobre descansos
obligatorios, incluida las vacaciones, a nuestro juicio pueden aplicérse
integramente a los servidores publicos, haciendo la aclaracion de que las
jornadas extraordinarias de los servidores publicos se les pagaran en tiempo o
dinero, en la misma proporcién descrita en el articulo 33 del Cédigo de Trabajo, al
igual que el pago de recargos por trabajo en dias de descanso semanal obligatdrio

y en dia de fiesta o duelo nacional.

El Titulo Il del Libro | del Cdodigo de Trabajo se refiere al Contrato de
Trabajo. Consideramos que los servidores publicos como regla gene}al deben
seguir vinculandose por via del nombramiento a la administracién estatal, sin
embargo, debe permitirse a las Instituciones estatales la amplitud de criterio para
determinar cuando débe contratar en vez de nombrar, lo cual debe estar sujeto a
dos normas juridicas: el Titulo en Comento del Cédigo de Trabajo y la Ley de

Presupuesto de la nacion.

En este caso debe corregirse el articulo 87 del Cédigo de Trabajo, en el
sentido de incluir en el concepto de empleador a la Institucion estatal que contrate

los servicios de un trabajador.

El Titulo Il del Libro | del Cédigo de Trabajo aborda el tema de las normas
Especiales de Proteccion del Trabajo. Su Capitulo | nos habla de la contratacion

de panamenos para trabajar fuera del territorio nacional, normas que obviamente
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no se aplicaran a los servidores publicos, habida cuenta de la existencia de la Ley

No.28 de 7 de julio de 1999, que establece la Carrera Diplomatica v Consular.

El Capitulo Ili sobre el Trabajo de las Mujeres y los Menores (articulos 104
al 125) del.Cédigo de Trabajo, debe ser aplicable al 100% en el sector publico ya

que no-encontramos sustentacion deé peso que impida dicha aplicacién.

El Titulo IV del Libro | trata de los Derechos y Obligaciones de los
Trab_ajadores; y Empleadores. Pensamos que con algunos ajustes sobre las
particularidades de los trabajadores; estatales y el empleador Estado, sé deben
aplicar las normas alli contenidas a todos los trabajadores, incluidos estos ultimos

o sea, los servidores publicos.

El Capitulo Il sobre Salarios y Normas Protectoras del mismo requeriria
ajustar el concepto de salario en el sector pl;'lbliCO (el cual debe estar en
concordancia con la Ley Genéral de Salarios que debe dictarse); ello gigniﬁca
revisar el texto del articulo 142 del Cédigo de Trabajo. Igualmente las normas
sobre salario minimo de Ibs servidores publicos deberan considerar la existencia
de la Ley General de Saléﬁos del Estado (articulo 174 del Cédigo de Trabajo). El

resto de las normas de éste Capitulo debe ser de aplicacién general.

El Capitulo IV, sobre Reglamentos Internos y Comités de Empresas debera
ajustarse para reconocer el contenido de los Reglamentos Internos Institucionales
de acuerdo al modelo aprobado por la Junta Técnica de la Direccion General de

carrera Administrativa (articulo 183 del Cédigo de Trabajo).
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El Titulo V, sobre Alteracién y Suspension de las Condiciones de Trabajo le
puede ser aplicable también a los servidores pU(hlicos, aclarando que ellos sin
embargo, estan sujetos a movilidad laboral de acuerdo a las normas de la Carrera.

Administrativa.

El Titulo VI del Libro |- del Cédigo de Trabajo, sobre Terminacion de las
Relaciones de Trabajo es posible que se aplique tambiénj a los- servidores

publicos, haciendo las siguientes salvedades:

» Las causas justas de la terminacion de la relacion de trabajo deben -incluir
algunas causas propias del sector publico.

» La excepcionalidad de la estabilidad descrita en el articulo 212 del Cédigo de
Trabajo debe guardar concordancia con lo que pueda preceptuar la Ley de
Carrera Administrativa sobre estabilidad de 16s servidores pablicos.

» Las formalidades de la destitucion deben recoger lo preceptuado por los .
articulos 153; 154 y 155 de la Ley 9/94 (articulo 214 del Codigo de Trabajo)
que regulan la materia en el sector publico.

El Capitulo’ Il sobre indemnizaciones deberia ser aplicado 100% a los
servidores publicos pero el Capitulo Ill, sobre Fondo de cesantia no es posible
aplicarlo al Estado panamefio pues el mismo se rige en cuanto a los gasios, por la
Ley de Presupue§to de la Nacién, la cual es anual. Ello haria imposible el ir
creando un fondo de cesantia en el sector publico para cada trabajador estatal.
Claro esta que el Estado debera incluir en su presupuesto las partidas estimadas

para hacerle frente afio por afio, a las indemni.aciones que debera pagar.
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Las normas sobre Contratos Especiales a nuestro juicio buedeni ser
aplicables a los servidores pablicos que sean nombrados o contratados por el
Estado, segun lo normado por el Titulo VII del Libro | del Cddigo de Trabajo, salvo
los Maestros y Pfofesqres (Capitulo 1V), quienes se rigen por las normas de la Ley
de Carrera Docente. Incluso podria incluirse un Capitulo sobre lés

particularidades de los servidores publicos.

El Libro Il del Cédigo de Trabajo, sobre Riesgos Profesionales, establece
que el Capitulo Il le es aplicable a los servidores publicos, segin se desprende del
contenido del articulo 292 sin embargo, los Titulos |, éobre Higiene y Seguridad, al
igual que el lll, sobre Reposicién de los Trabajadores y el IV sobre Excepciones y
Sanciones, son tafn'bién aplicable a todos los trabajadores, incluidos los
servidores publicos, por lo que la reforma debera ampliar la aplicacion de todo el

contenido del Libro Il del Codigo de Trabajo, a los servidores publicos.

Por Gitimo seria necesario, de aplicarse las normas del Cddigo de Trabajo a
los servidores publicos en la forma descrita, derogar los siguientes Titulos de la
Ley 9 de 1994: Titulo V, sobre Acciones de Recursos Humanos; Titulo VI, sobre
Deberes, Derechos, Prohibiciones y Régimen Disciplinario; Titulo VI, sobre‘el
Régimen Disciplinario y el Titulo VI, sobre las Asociaciones de Servidores

Publicos y la Solucién de los Conflictos Colectivos.

Asi mismo, las materias concernientes a traslados; ausencias; capacitacion;
bonificacién; incentivos y uso y abuso de drogas ilegales, seran materias que

necesariamente deberan desarrollar los Reglamentos Internos Institucionales.
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4.2. Derecho Colectivo.

En cuanto al marco conceptual de la unificacién de la legislacion laboral en
el aspecto de los derechos colectivos consideramos que, de manera general, son
aplicables las normas del Libro |ll del Cédigo ae Trabajo a los servidores pt]blicos,

con las siguientes particularidades:

En el Titulo Preliminar se deben aclarar dos (2) conceptos: Uno de ellos es
que el concepto “empleador” que para los efectos de éste Libro, debe entender
incluido a las Instituciones Estatales. El segundo concepto a aclarar consistente
en definir expresamente que éua.ndo se habla de sindicatos, debe entenderse que

incluyen a los de los servidores publicos.

En el Titulo | (Derecho de Asociacion Sindical) se debe incluir
expresamente que los servidores publicos tienen derecho a organizar sindicatos.
El articulo 342 del CAdigo de Trabajo debe reformarse en el sentido de incluir a los

sindicatos estatales como una de las clases de sindicatos que la Ley reconoce.

El Titulo Il sobre Convencién Colectiva de Trabajo, debe incluir (articulo
401) en la obligacion de negociar con los sindicatos, a las Instituciones Estatales,

tanto del Gobierno Central como las Auténomas y los Municipios.

A nuestro juicio el contenido de la Convencidén Colectiva descrito en el

articulo 403 del Codigo de Trabajo, debe tomar la prevencion de que, en el caso
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de los servidores publicos, los acuerdos sobre salarios o emolumentos de
cualquier clase, debe estar en concordancia con las normas de la Ley de

Presupuesto de la nacion.

En cuanto al fuero de negociacion descrito en el articulo 441, es necesario
declarar que los servidores publicos que forman parte de una Instituciéon 'en la cual
se és{é negpciando un .pliego de peticiones s@lo deberan ser destituidos durante
la negociacién; mediante la autorizacion previa de un Juzgado Seccional de

Trabajo.

El Titulo IV, sobre la huelga, debera sufrir las siguientes modificaciones:
Actualizar la descripcion de servicios esenciales que asume el articulo 486 del
Cédigé de Trabajo, ademés de sustituir el derecho de huelga de los miembros de

la Fuerza Publica y los Bomberos, por un arbitraje obligatorio y expedito.

Igualmente, en el caso de los efectos de la huelga, se debe hacer la
excepcién de ﬁue en el caso de las Instituciones Estatales no hay obligacion del

cierre del establecimiento.
4.3. Jurisdiccion.

La Administracién de la Legislacion Laboral del Sector Publico y Privado
puede ser asumida por el Ministerio de Trabajo y Desarrolio Laboral, el cual posee
la capacidad técnica para ello. Bastaria con dictar una norma que declare la

ampliacion de la gestién del Ministerio de Trabajo al ambito del sector publico.
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Surge la duda de quien administra entonces las normas aplicables a los
trabajadore‘s del Ministerio de Trabajo, a fin de évitar que las autoridades de esta
Instituciéon de conviertan en juez y parte, por lo que sugerimos qué en ese Uunico
caso sea la Direccién General de Carrera Administrativa, constituida de manera
auténoma y no deoendiente del Organo Ejecutivo, la que asuma el rol de

administrador de las normas laborales.

En cuanto a la jurisdiccion laboral es de destacar que, de acuerdo a las
normas del Cédigo de Trabajo y de 1a Ley 59 del 5 de diciembre de 2001, sobre la
jurisdiccion laboral, existen los Juzgados Seccionales de Trabajo y los Tribunales
Supeﬁores de Trabajo para atender de manera privativa, los asuntos conflictives,
individuales y colectivos que nazcan de las relaciones de trabajo. Adicionalmente
existen las Juntas de Conciliacién y Decision, creadas por la Ley 7 de 1975 como
organismos jurisdiccionales para atender demandas por despidos; prestaciones

laborales hasta B/1,500.00 y las demandas de trabajadores-domésticos.

Por otra parte, con la Ley‘ 9 de 1994 se cred la Junta de Apelacion y
Conciliacién como una especie de Tribunal AdministraﬁVg Colegiado, para
atender fundamentalrﬁente los recursos administrativos de apelacion en contra de
las destituciones de los servidores publicos de Carrera Adminiétrativa, pero que no
ha funcionado debido a las faltas de recursos y de condiciones minimas para su

gestion.

La jurisdiccion laboral actual podria absorver los casos que se susciten

entre el Estado y sus trabajadores, a los que le sea aplicéble la legislacion laboral
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en los términos que hasta ahora hemos descrito. Ello implicaria que se

eliminaria la Junta de Apelacion y Conciliacion de Carrera Administrativa, o por lo

menos se les sustituiran algunos de sus funciones descritas en la Ley 9 de 1994.

Evidentemente el atribuir a la jurisdiccion laboral el juzgamiento de los
conflictos individuales y colectivos que se originan‘ en la relacion de trabéjo entre el
Estado y los servidores publicos implica un necesario aumento en el volt]rﬁen de la
actividad de lqs tribunales de ‘esta jurisdiccion, por lo que sera necesario pfimero
un periodo de -transicion en que se hagan ajustes presupuestarios vy de

infraestructura para atender los casos del sector publico.

Quizas la solucion ideal sea la de crear juzgados laborales espgci‘alizados
en la actividad del sector publico, pero significaria una erogaciéon presupuestaria
poco viable en las condiciones de minimo crecimiento econodmico anual dele.I.B.
actual y del presupuesto de la Nacién. Creemos que lo correcto seria ir
paulatinamente creando las condiciones para que se instituyan finalmente los
tribunales especializados, empezando por la atencién por parte de los tribunales
existentes, de algunas de las materias que atafien a los trabajadores del sector

publico e ir poco a poco aumentando esa competencia.
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5. Ambito de Aplicacién.

La legislacion laboral unificada que proponemos debera ser aplicada a
todos los servidores publicos de base tanto del Gobierno Central, como de las

Instituciones Auténomas y Semi Autonomas y de los Municipios.

El articulo 2 de la Ley 9 de 1994 define los conceptos de_‘nivel jerarquico y

nivel funcional en el sector publico, en los siguientes términos:

“. . . Nivel Jerarquico: Grado de autoridad con el que se
delimita la responsabilidad de cada servidor publico ante el
superior inmediato y su autoridad, en la relacién con los
subalternos.

Los niveles jerarquicos de la Administracién Piablica son:
Nivel politico y directivo general.

Jefaturas de direcciones nacionales.

Jefaturas de direcciones regionales.

Jefaturas de departamento.

Jefaturas de seccion o supervision.

L ol ol

6. Nivel de gjecucioén.”

El nivel funcional lo describe la norma comentada de la siguiente manera:

“...Nivel funcional: Cada una de las etapas de un proceso
productivo o administrativo diferenciadas por el contenido de
las funciones especializadas que le son propias.
" Los niveles funcionales en la administracion piblica son:
Nivel politico y directivo general.
Nivel coordinador.
Nivel asesor.
Nivel fiscalizador
Nivel auxiliar de apoyo.
Nivel técnico. .
Nivel operativo.
Nivel ejecutor”.

PNIaRON=S

La propuesta de unificacion considera que el concepto “servidor publico de

base” incluye los niveles 4, 5 y 6 del nivel jerarquico y los niveles funcionales 5 6,
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y 8. Desde esta posicion podriamos concluir que la propuesta de aplicacion de la
legislacion laboral unificada incluira a todos los servidores publicos nombrados. o
contratados por el Estado de acuerdo a las normas del Cédigo de Trabajo y/o la
Ley de Carrera Administrativa, que jerarquicamente se ubiquen como jefes de
Departamentos, de Seccidén o Supervisién, o en el nivel de ejecucién y desde el
punto de vista del nivel funcional respondan a las funciones de auxilio o apoyo,

técnicos, operativos y ejecutores.

Correspondera al Manual de Clasificacion de Cargos y Funciones del

Estado ubicar a cual nivel jerarquico y funcional responde cada cargo del Estado.

Es obvio que a las autoridades electas por votacion popular, al igual que a
los designados por el Qrgano Ejecutivo para desempeiiar funciones por un periodo

fijo, no se les aplicaria la legislacién laboral unificada.

De igual forma, como quiera que la legislacion laboral unificada se
corresponde. con las mismas normas de la Carrera Administrativa, aque_lla (la
legislacién laboral unificada) sera norma supletoria de las otras Carreras Publicas
establecidas en la Constitucién Politica (articulo 300), pero obviamente estaran
excluidas de su aplicaéién en primera instancia, las personas que se rijan por

dichas carreras publicas.

Especificamente hablamos de los miembros del Organo Judicial, los
docentes del nivel primario y secundario; los consules y diplomaticos, los

integrantes de las ciencias de la salud; los policias; los integrantes de las ciencias



170

agricolas y los del servicio legislativo, asi como los amparados por carreras

publicas que se creen mediante Ley.
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B. JUSTIFICACION DE LA UNIFICACION LEGISLATIVA
LABORAL '

1. Necesidad de la Unificacion.

La situacién existente en el sector pablico panamefio, tanto en el marco de
las relaciones de trabajé‘ entre el Estado y sus trabajadqres como en el producto
final ofrecido a la sociedad panameria Sajo la forma de servicios publicos, asi
como el mismo accionar de la maquinaria estatal réquieren sin duda alguna, de

ajustes de caracter estructural e infraestructural o sea, materiales e ideolégicos.

De acuerdo a la Ley de Presupuesto de la Nacion vigente', los gastos de
funcionamiento del Estado consumen hés del 33% del presupuesto nacional,
mientras que los llamados “gastos corrientes” consumen dos | tercios del
presupuesto. El monto de la inversion social es sin embargo de 25% con relacion -

a los gastos corrientes. Esto significa que el Estade panamefio gasta cuatro
balboas (B/4.00) por cada uno invertido para resolver los acuciantes problemas de

la sociedad, tanto en la ciudad como en el campo.

La abismal desigualdad en la distrtibucion de la riqueza, en donde el 20%
de los habitantes mas ricos poseen ingresos 30 veces mayor que los ingresos del

20% mas pobre (ISP: 2001; 31), ademas del aumento galopante del desempleo

! Ley 55 de 27 de diciembre de 2000 po.r cuanto en 2001 no se aprobd nuevo presupuesto para la nacion, por
lo que rige el del afio anterior.
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que actualmente asciende segun cifras oficiales a 14.1% y el cuadro descrito
éobre la casi absoluta falta de respeto a los derechos individuales y colectivos de
los servidores publicos de base por parte de las autoridades administrativas, y una
situacion ‘de corrupcion generalizada en el sector, ‘es el escenario que obliga a
promocionar cambios que empiecen a variar el status quo. Un aspecto de esos

cambios es la normativa laboral del sector publico.

Tradicionalmente se ha visto en nuestro pais la relacién de trabajo de los
servidores publicos como una especie de contrato aleatorio, o pavra ser mas
preciso, enmarcada en el concepto ius-publicista del estatutarismo, donde el
servidor publico (de base) esta sujeto a las normas preestablecidas antes de su

nombramiento y que él no puede cambiar en forma alguna.

Antes de 1969 por ejemplo, era una practica normal administrativa aceptada
por la sociedad, que al inicio de afio apareciese en los periddicos de circulacion
nacional la lista de las personas que laborarian para el Estado durante ese afio;
aquel servidor publico cuyc nombre no apareciese en la lista publicada, debia
entender que ya no era servidor publico. Claro que se trataba de
aproximadamente 45,000 trabajadores en todo el pais pero ademas ello
demostraba hasta donde gobernantes y gobernados aceptaban de buen talante la

realidad existente.

La aplicacion de la legislacion laboral actual con algunas reformas
necesarias, a la relacién de trabajo existente en el sector publico, permitiria en

primer lugar, trasladar una cultura de respeto a la norma como de manera general
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impera en la aplicacién del derecho positivo laboral panamefio, a un escenario en
dénde como queda demostrado, a pesar de la existencia de normas vigentes, las
mismas son 'dejadas dé aplicar en funcién de los intereses del clientelismo politico,
en. perjuicio del servidor bﬂblico afectado, y de la administracién estatal en dltima

instancia. Promoveria un escenario de mas respeto a la Ley

En segundo lugar, fomentaria la estabilidad de los servidores, lo que
redundaria en beneficio de la propia administracion pues la inestabilidad laboral
producto del clientelismo politico hace que los esfuerzos en capacitacién y
adiestramiento del Estado, se desvanezcan y la experiencia se traslade al sector
privado o simplemente desaparezca. La estabilidad fortal‘ecerl’a la posibilidad de
una mayor eficacia y eficiencia en la Administracion, si va acompanada de la

evaluacion periédica y de actualizacién constante.

En tercer lugar, se actualizaran normas y conceptos que sustituiran habitos
y actitudes ihperantes en el sector pabliqo, superadas por el Derecho
Internacional y atin por el propio Derecho Laboral panamefio como por ejemplo el
pago de una prima por antigliedad; la capacitacién como derecho y como deber; la
existencia de un salario minimo; etc. En el &mbito colectivo nos pondriamos al dia
con el resto de la legislacién latinoamericana, ya que somos uno de los pocos

paises que no negocian convenios colectivos en el sector plblico.

En cuarto lugar, la unificacion modemizaria al Estado panamerio,
permitiéndole por ejemplo contratar cuando en realidad necesita un servicio

contingente en vez de utilizar la contingencia como una excusa para nombrar
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amigos, parientes y copartidarios, por encima de. la prohibicién de la Ley de
Presupuesto, en el sentido de no nombrar mas funcionarios de aquellos para los
cuales hay partidé presupuestaria, en la estructura normal y permanente de la

Institucion

En quinto lugar, flexibilizaria la relacion entre las partes ya que tanto el
empleador o sea el Estado, tendria una §erie de posibilidades para vincular o
deshacere= de los trabajadores en base a la Ley y no al capricho de nadie; y los
trabajadores por su parte pueden recurrir 0 impugnar las decisiones quelles

afecten, con una mayor eficacia que en la actualidad.

Con la existencia de los sindicatos estatales y la posibilidad de negociar
convenios colectivos con el Estado, surge una situacion laboral mas estable, en
donde los conflictos colectivos o individuales se canalizan por las instancias de
dialogo que la Ley establece, sin sobresaltos abruptos en la administracién estatal,
ni la frécuente confrontacic’m a través qe los mediqs de comunicacién social, que
produce desasosiego entre las autoridades, los trabajadores y el resto de la

sociedad.

La canalizacién de la queja por vias establecidas en la norma evitaria (y
aun sancionaria) los sorpresivos reclamos publicos y los sustituiria por tramites

finales y predecibles.
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2. Impacto de Ia Unificacion.

Como queda establecido, la unificacion legislativa de la normativa laboral
para el sector publico y privado de la economia del pais debe hacerse por la via

de cambios en la legislacion laboral de ambos sectores.

Ello implicaria en primer lugar un proceso de transicién y adaptacién de
todas las partes involucradas, que debe abordar diversos aspectos como

divulgacién, financiamiento, etc..

Algunas estructuras de la administracion tendrdn que reformar sus
funciones; otras desaparecerian y otras serian creadas pero nuestra propuesta
intenta que los cambios no sean més alla de los estrictamente necesarios, a fin de

hacer efectivamente viable la misma.

La Direccion General de Carrera Administrativa tendra que ajustar tanto su
estructura como sus funciones, ya que la propuesta consiste en que ésta
Institucion en primer lugar sea auténoma desde el punto de vista econdmicc
presupuestario y, en segundo lugar, se ubique en el estricto papel A= administrar
la Carrera Administrativa y que deje de ser (al menos en teoria) el Ministerio .de
“Trabajo de los servidores publicos de Carrera Administrativa (para el resto de los
funcionarios, no existe ni la Direccion de Carrera Administrativa, ni el Ministerio de

Trabajo, segun la interpretacion que le hah dado las autoridades a la Ley 9/94).
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El Ministerio de Trabajo por su parte, deberd ampliar sus funciones
cubriendo, en la medida que sea necesaria, las actividades que la Ley de
unificacion laboral le sefiale, para los servidores. publicos. Esta ampliacion de
funciones no significa necesariamente el aumento de un gran nimero de
funcionarios pues sé puede al menos durante el periodo de transicion, trasladar
funcionarios de la Direccién General de Carrera Administrativa al Ministerio de
Trabajo, con funciones semejantes a las que realizan actualmente y sin alterar‘ en

mucho sus condiciones de tfabajo.

La ampliacion de la jurisdiccion laboral para cubrir las relaciones de trabajo
de los servid'ores publicos de base, implica la creacion de nuevos juzgados cuyo
costo no pasaria'de aproximadamente dos millénes de balboas (B/2.000,000.00)
al aflo que en uﬁ periodo de transicion iniciaria con un costo anual solamente de
B/750,000.00 hasta llegar a la cifra descrita. Este costo es inferior a las sumas
que ha tenido que desembolsar el Estado en los Ultimos afios producto de la
ausencia de una legislacién clara a aplicar en el caso de los servidores ptiblicos,

como veremos mas adelante.

Como se observa, el impacto de la unificaciéon seria menos sentido en el
aspecto materfal que en el aspecto ideolégico, donde tendriamos todos que
acostumbrarnos a la idea de que el Estado mantiene una relacién de trabajo en
donde la Ley asume que es necesario proteger al trabajador, como parte mas
débil en esa relacion, en vez de la tradicional cuasi ausencia de derechos de los

servidores publicos.



177

3. Viabilidad de la Unificacion.

Queremos destacar en este aspecto sobre todo, el costo de la propuesta,
toda vez que si partimos de lo que-hay en la actualidad, debemos reconocer que
es necesario aportar algo de los dineros del Estado para hacer ésta necesaria
reingenieria de la relacion de trabajo entre el Estado y sus servidores. Como
quiera que el Estado maneja un presupuesto basado en los ingresos que
aportamc;s todos los ciudadanos de una forma u otra, es menester tener claridad

sobre el coste de una propuesta como la que hacemos.

En primer lugar queremos destacar que el hecho de unificar la legislacion
laboral no conlleva en si mayores costos pues como hemos - descrito, la
administracién de las normas laborales unificadas se realizaria por Instituciones ya
creadas, solo que reasignandoles funciones, especificamente la Direccion General
de Carrera Administrativa y el Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral, lo que a

nuestro juicio, insistimos, no implicaria a mayores costos al presupuesto nacional.

En cuanto a la jurisdiccion, la propuesta consiste en crear varios nuevos
Juzgados Seccionales de Trabajo y las Juntas de Conciliacién y Decisién. Ello
conlleva un costo que hemos estimado en el primer afio, en setecientos cincuenta
mil balboas (B/750,000.00); en el segundo aﬁé en un millén seiscientos mil
balboas (BI1,600.000.00); en el tefcero, dos millones cien mil balboas
(B/2.100,000.00) y en el cuarto afio, dos millones cuatrocientos mil balboas
(B/2.400,000.00). De alli en adelante, el costo anual seria de aproximadamente

dos millones trescientos cincuenta mil balboas (B/2.350,000.00).
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Estas cifras son el resultado del siguiente ejercicio: Si la unificacion conlleva
un periodo de transicién de 4 afios en lo referente a la creacion de nuevos
Juzgados Seccionales de Trabajo y Juntas de Conciliacion y Decisién, creando 4
en el primer ano; 5 en el segundo; 3 en el teroéro y 2 en el cuarto afo, lo que hace
un total de 14, que sugerimos se dividan asi: 4 en la provincia de Panamay 10 en

el resto del pais.

El costo de creacion de cada juzgado o Junta de Conciliacién es de
aproximadamente B/13,000.00, lo que sélo se utilizaria una sola vez, al inicio,
mientras que el costo de cada una de estas estructuras es de B/170,000.00 al afio,
incluido un renglén de capacitacion de sus integrantes, de acuerdo a los salarios
actuales de jueceé, secretarioé y personal subalterno de cada juzgado, ademas
de los gastos de papeleria y mantenimiento, y gastos fijos como arrendamiento,

energia eléctrica’y comunicaciones.

De acuerdo a lo expresado el costo inicial, el primer afio es relativamente
bajo, mientras que cuatro (4) afios después el costo fijo anual no llega siquiera a
2.5 millones de balboas, cifra que representa aproximadamente el 0.5% del

presupuesto nacional de 2001 y 2002.

Como motivo de la condena que la Corte Interamericana de Derechos
Humanos dicté contra Panama en febrero del 2001 dentro del Proceso de Ricardo
Baena y otros contra Panama por violacién a los derechos humanos de 270 ex

trabajadores estatales, el Estado panamefio hubo de pagar diez millones
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novecientos mil balboas '(B/10.900,000.00) aproximadamente' en concepto de
indemnizaciones por la expedicién y aplicacién de la Ley 25 de 14 de diciembre

de 1990.

Asi mismo, el Estado ha pagado mas de diez millones de balboas
(B/10.000,000.00) en indemnizaciones por privatizacion de empresas estatales,
debido a que no existen normas que puedan definir, en el sector publico, el costo

fijo de esas indemnizaciones.

Cada vez que se ordena el pago de salarios caidos a un servidor publico
por parte de las instancias judiciales correspondientes, el Estado debe hacer
malabares juridicos, que incluyen el incurrir en desacato a la orden (sin contar, con
las “vigencias expiradas’), debido precisamente a que no hay previsién fiscal
presupuestaria y sobre todo juridica, de la posibilidad de que se dicten semejantes

érdenes.

Queda plaro pues que la ausencia de una normatividad que prevea el costo
de lo que el Estado deba pagar a sus servidores publicos por razén de la relacién
de trabajo (excepcién hecha de salarios y viaticos) hace que el costo de nuestra
propuesta sea mucho mas razonable y sobre todo mas barato que lo ocurrido

hasta ahora.

! De acuerdo al Decreto de Gabinete No 8 de abril de 2002.
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4. Periodo de Transicion.

La unificacion de la legislacion laboral debera contar con un periodo de

ajuste, conocido en la técnica juridica legislativa como periodo de transicion.

La unificacion de la legislacion laboral panameiia no sélo implica un cambio
de la regulacién juridica de las normas que rigen las relaciones de trabajo del
sector estatal y privado de la economia. También significa cambios de 4actitud, de
conductas y si se quiere, de patrones culturales subjetivos, que requeriran irse

amoldando poco a poco a las nuevas condiciones.

Somos conscientes que la propuesta significa un cambio relativamente
radical en la forma de hacer y aln de pensar las cosas en nuéstra actividad laboral
estatal pero la relatividad es precisamente lo que la hace posible pues como se
ha visto, las condiciones objetivas para el cambio estan dadas; de lo que se trata
es de aplicar el viejo aforismo de la sociologia juridica de que del hecho nace el
derecho, y aunque el derecho ( y sobre todo el derecho del trabajo) forme parte
de la infraestructura ideoldgica sobre la cual descansa el sistema econémico de
produccion de bienes y servicios, de alguna manera influye sobre la misma, en

una eterna correlacion que nos permite sugerir el cambio.

En atencion a lo descrito, nuestra propuesta incluye un periédo de
transicion que la misma norma debera sefialar en atencion a la facultad que la

Constitucion le otorga al legislador al sefialar en su articulo 167 lo siguiente:
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“ARTICULO 167. Toda Ley sera4 promulgada dentro de
los seis dias habiles que siguen al de su sancién'y
comenzara a regir desde su promulgacién, salvo gue

ella_misma establezca que rige a partir de una fecha

posterior, La promulgacién extemporanea de una ley
no determina su inconstitucionalidad.” (subrayado es
nuestro).

.De acuerdo a lo expresado, es posible posponer la entrada en vigencia de
una norma juridica en forma parcial o total, sin-limite de tiempo alguno. Esto
significa que la ley puede posponer por el tiempo que estime conveniente, su

entrada en vigencia.

Durante el periodo de transicion, deberan en primer lugar difundirse el
contenido de la Ley de Unificacién y sus alcances y delimitaciones. También
debera propiciarse la capacitacion de quienes deberan administrar dichas normas,

asi como de aquellos que las interpretaran.

Es importante que la ciudadania, ademas de los propios afectados (los
servidores plblicos de base), conozcan de los cambios Iegislaﬁvos, a fin de estar

al dia con los ajustes que paulatinamente se realizaran.

También durante este periodo se deberan ejecutar los cambios
administrativos necesarios para hacer efectiva la nueva legislacién. Ello implica
“cambios estructurales como los mencionados en la Direccién General de Carrera
Administrativa y en el Ministerio de Trabajo, ademas de la ampliacion paulatina del

namero de Juzgados Seccionales de Trabajo y las Juntas de Conciliacién y
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Decision, a fin que puedan atender el aumento en el volimen de la actividad

judicial, que necesariamente se producira.

Sera necesario durante este periédo hacer los ajustes presupuestarios
correspondientes pues obviamente, este esfuerzo de cambio cualitativo requiere
de ajustes cuantitativos en materia presupuestaria, sin que esos ajustes se alejen
de las posibilidades materiales que imponen los dificiles moménios econdémicos
por los que atraviesa el pais, que sin duda corresponden a los ciclicos:

movimientos del sistema econdmico capitalista.

Dicho en otros términos, ni la crisis econdmica y fiscal duraran para
siempre, ni podemos esperar a que mejoren las condiciones econdmicas para

impulsar cambios necesarios en huestra legislacion laboral.

En cuanto a la aplicaciéon de la misma norma, es posible que en el periodo
de transicidn algunas entren a regir'primero que otras. Por ejemplo, las actuales
Juntas de Conciliacién y Decision pueden empezar a conocer de las demandas
por despidos injustificados de servidores publicos, mientras que los Juzgados
Seccionales pueden entrar a conocer de las causas de los servidorés publicos,

algun tiempo después, etc.

La propia Ley en si, puede proponer un término relativamente amplio de
transicion, entre su promulgaciéon y su entrada en vigencia, a fin a que durante
ese lapso de tiempo se tomen las providencias necesarias para garantizar la

efectividad de la misma.
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C. ANTEPROYECTO DE LEY DE UNIFICACION DE LA
LEGISLACION LABORAL PANAMENA.

ANTEPROYECTO DE LEY

Por el cual se modifica el Decreto de Gabinete No. 252

De 30 de diciembre de 1971, la Ley 9 de 20 de octubre

De 1994 y se dictan otras medidas para la Unificacion
de la Legislacién Laboral.

LA ASAMBLEA LEGISLATIVA
DECRETA:

Articulo 1: Seran de aplicacién a los servidores publicos de base, las normas del
Codigo de Trabajo, aprobado mediante Decreto de Gabinete No.252 del 30 de

diciembre de 1971, de acuerdo a lo preceptuado por la presente Ley.

Articulo 2: Se entiende como servidores pUblicos de base para los efectos de la
presente Ley, aquellos servidores publicos que de acuerdo al Manual Descriptivo
de Cargos del Estado y el articulo 2 de la ley 9 de 20 de junio de 1994 se ubican
en los niveles jerarquicos 4; (jefatura de departamento); 5 (jefaturas de seccion o
supeNisién) y 6 (hivel de ejecucion) y los niveles funcionales 5(nivel auxiliar-o de

apoyo) 6 (nivel técnico); 7( nivel operativo) y 8 (nivel ejecutor).

Articulo 3: La presente Ley no le es aplicable, salvo de manera supletoria, a los
servidores publicos que se rijan por las carreras puablicas del Organo Judicial;

Carrera Docente; Carrera Diplomatica y Consular; Carrera de las Ciencias de la
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Salud; Carrera Policial; Carrera de las Ciencias Agropecuarias; Carreras de

Servicio Legislativo y aquellas carreras publicas que la Ley cree.
Articulo 4: El articulo 2 del Codigo de Trabajo quedara asi:

“2. Las disposiciones de este Cédigo son de orden publico, y
obligan a todas las personas, naturales y juridicas, empresas,
explotaciones y establecimientos que se encuentran o se
establezcan en el territorio nacional.

Los servidores piblicos de base se regiran por las
normas de este Codigo y de manera complementaria, por las
normas de la Carrera Administrativa, salvo en los casos que
expresamente se determine su exclusiéon de la aplicacion de
alguna norma de este Cédigo™.

Articulo 5: Adicionase un paragrafo a el articulo 20 del Cbdigo de Trabajo que
dira asi:
“Paragrafo: Las normas del presente Capitulo . sobre

proteccion al trabajo de los nacionales, no son aplicable a
los servidores publicos de base”. -

Articulo 6: Adicionase un paragrafo al articulo 29 del Cédigo de Trabajo que dira
asi:

“Paragrafo: Las normas del presente Capitulo, sobre

colocacion de los trabajadores y servicios de empleos no son
aplicables a los servidores publicos de base”.

Articulo 7: El Estado, incluidos los Municipios y todas las Instituciones del
Gobiemo Central, Auténomas o Semi Auténomas, podran contratar servidores

publicos de base, en cuyo caso la relacion de trabajo, en cuanto a la contratacion
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se regird por las normas contenidas en el Titulo i dei Libro | del Cédigo'de

Trabajo, sobre Contratos de Trabéjo.

Articulo 8: Adiciénese un paragrafo al articulo 103 del Cédigo de Trabajo que dird
asi: .

“Paragrafo: Las normas del presente Capitulo, sobre
contratacion de panamefios para trabajar fuera del
territorio nacional, no son aplicables a los servidores
publicos de base”.

Articulo 9: Adiciénese un paragrafo al articulo 126 del Cédigo de Trabajo que
diria asi:

“Paragrafos: Los servidores publicos de base tienen ademas
las siguientes obligaciones:

1. Cumplir las normas vigentes de la Constitucion, las leyes y
los reglamentos .

2. Observar los principios morales y normas éticas como
parametros fundamentales de orientacion para el
desempeiio de sus funciones.

3. Cumplir y hacer cumplir las normas vigentes y las
instrucciones provenientes. de autoridad competente a
efecto de garantizar la seguridad y salud de los servidores
publicos y de los ciudadanos en general.

4. Notificar a las instancias cdrrespondientes de cualquier
hecho que pueda desprestigiar, dafar o causar prejuicios a
la Administraciéon Puablica.

5. Atender los asuntos de su competencia dentro de los
términos establecidos en la Ley y los regiamentos.

6. Garantizar la prestacion de servicios minimos en los casos
que la Ley asi lo indique.

7. Solicitar a un supervisor que lo declare impedido para la
atencioén de cualquier tramite administrativo que atafia a sus
familiares hasta el cuarto (4°) grado de consaguinidad o
segundo (2°) de afinidad”. '
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Articulo 10: Adicionase un paragrafo al articulo 127 del Codigo de Trabajo
que dira asi:

“Paragrafo: A los servidores pablicos de base les esta
prohibido ademas:

1. Todo tipo de propagandas politicas en las oficinas,
dependencias o edificios publicos, asi como el uso de
emblemas, simbolos distintivos o imagenes de candidatos
dentro de los edificios publicos.

2. - Alterar, retardar o negar injustificadamente el tramite de
asuntos o la prestacion de servicios que le corresponda,
de acuerdo a las funciones de su cargo.

3. Recibir pagos o favores de particulares como
contribuciones o recompensas por la ejecucion de
acciones inherentes a su cargo. .

4. Dar trato de privilegio a los tramites de personas naturales
o juridicas de familiares que negocien de cualquier forma
- con la institucién donde labora.

5. Cobrar salarios sin cumplir con su jornada de trabajo,
salvo las licencias debidamente autorizadas”

Articulo 11: Adicidnese al articulo 128 del Cdédigo de Trabajo un
paragrafo que dira asi:

“Paragrafo: Son obligaciones del Estado, ademas de las
descritas en el presente articulo, las siguientes:

1. Garantizar licencias con sueldos y especiales a los
servidores publicos de base, de acuerdo a la legislacion
vigente.

2. Otorgamiento de bonificaciones especiales casos de
creacion de inventos o metodologias que produzcan
" ahorros o mejoras en los servicios ptblicos.

3. Confidencialidad en las denuncias relativas _al
incumplimiento de las obligaciones de los servidores
puablicos de base mientras dure la fase de investigacion.

4. Brindar evaluaciones periédicas a los servidores publico
de base y darle a conocer sus resultados.

5. Otorgar capacitacién y adiestramiento”.
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Articulo 12: Se exceptia de la aplicacién del articulo 134 y 135 del Cédigo de -

Trabajo al Estado, sobre obligatoriedad de suministrar uniformes gratuitos a los

trabajadores.

Articulo 13: Adicionase un parrafo al articulo 136 del Cédigo de Trabajo que dira
asi: _ .

“Los servidores publicos se regiran por las normas de la carrera
Administrativa en lo referente a ascensos, traslados y movilidad.”

Articulo 14: Adicionase un paragrafo al articulo 137 del Cédigo de Trabajo que
dira asi:

“Paragrafo: Los servidores publicos se regiran por lo
que determine la Ley General de Sueldos o Salarios”.

Articulo 15: Adicionase un paragafo al articulo 138 del Cédigo de Trabajo que
dira asi:
“Paragrafo: Es prohibido ademas al Estado o sus
representantes, io siguiente:

1. La exaccién, cobro o descuento de cuotas o
contribuciones para fines politicos a los servidores
pubiicos, a un a pretexto de que sean voluntarias.

2. Exigir afiliacion a renunciar a determinados partidos
politicos para optar a un puesto piblico o permanecer en
él. :

3. . Ordenar la asistencia a actos politicos de cualquier
naturaleza o utilizar los vehiculos estatales o cualquier
recurso-estatal para estos fines; o impedir o sancionar la
asistencia de los servidores publicos a este tipo de actos
fuera de horas laborables.

4. Incurrir en nepotismo.

5. Desobedecer los laudos arbitrales o los fallos judiciales y
las decisiones administrativas provenientes de la
autoridad competente.”
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Articulo 16: Adicionase el articulo 142 — A del Cédigo de Trabajo, el cuar ara
asi:

“142-A. Los servidores publicos :de base se regiran en
cuanto al concepto salario, por las normas de la Ley General
de Sueldos y la Ley de Presupuesto de la Nacién”.

Articulo 17: El articulo 174 del Cédigo de Trabajo quedara asi:

“174. El salario minimo serd fijado periédicamente por lo
menos cada dos (2) afios atendiendo a la recomendacioén de la
Comision Nacional de Salario Minimo y por Decreto del Organo
Ejecutivo y tomando en cuenta lo que al respecto establezca la
Ley General de Sueldos o Salarios para los servidores
publicos”.

Articulo 18: Adicionase un paragrafo al articulo 183 del Cédigo de Trabajo que
dira asi:

“Paragrafo: En el caso de las Instituciones estatales, los
reglamentos internos deberdn ademas contener los temas
establecidos en el Modelo de Reglamento Interno para las
Instituciones del Sector Publico elaborado por la Direccion
General de Carrera Administrativa, y lo relativos a ausencias;
incentivos; bonificaciones; induccion; traslados; uso y abuso
de drogas y reintegros”.

Articulo 19: Adicionase un parrafo al articulo 197-A del Cédigo de Trabajo que
dira asi: '

“Las normas descritas seran aplicables a los
servidores publicos de base en la medida en que no
contradigan las normas y principios de la Ley de Carrera
Administrativa y los Reglamentos Técnicos que la
desarrollan.” ‘
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Articulo 20: Adicionase un parrafo al articulo 211 del Codigo de Trabajo que dira
asi:

“El Estado no podra destituir sin causa justificada a los
servidores publicos que hayan pasado su periodo de prueba,
de acuerdo al Manual de Cargos y Funciones, el cual no sera
nunca superior a los dos (2) afios de servicios”.

Articulo 21: Adicionase un numeral al articulo 211 del Cédigo de Trabajo que
dira asi:

“7. Servidores publicos de base que no sean de Carrera
Administrativa o no hayan culminado su periodo probatorio”.

Articulo 22: Adicionase un Acépite al articulo 213 del Cédigo de' Trabajo que
dira asi: :

“D. De naturaleza disciplinaria del sector publico:
1. Incurrir en las prohibiciones especiales de los servidores

publicos, establecidas en el articulo 127 del presente
Cédigo”.

Articulo 23: Adicionase un paragrafo al articulo 229 — N del Codigo de Trabajo
que dira asi:

“Paragrafo: Las normas del presente Caplitulo, sobre Fondo
de Cesantia no son aplicables a los servidores publicos de
base”.

Articulo 24: Adicionase el articulo 237-A al Cdodigo de Trabajo que dira asi:

“237-A. Las normas del presente Capitulo, sobre
Maestros y Profesores, no son aplicables a los maestros
y profesores que se rigen por la carrera docente™.

Articulo 25: Adicionase el Capitulo Xl al Titulo VIl del Libro Primero del Cédigo
de Trabajo que dira asi: :
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“Capitulo XI

Servidores Publicos de Base.

281-A. A los servidores publicos de base se le aplicaran, ademas de
las normas del presente Cddigo y la Carrera Administrativa, las
siguientes normas especiales:

1.

Se consideran como fuente supletoria de derecho, ademas de la
sefialadas en el articulo del presente Cédigo las normas de
derecho administrativo y la costumbre administrativa, que
deberan tenerse en cuenta en caso de ausencia de norma a
aplicar a un caso determinado.

En caso de privatizacién de empresas o servicios estatales en
cualesquiera de sus formas, se aplicaran las normas sobre
indemnizacién por terminaciéon de la relacion por causas
econdmicas, siempre que la privatizacion lmpllque que deba
cesar la reIacuon de trabajo por esa causa.

En caso que ocurran hechos que puedan dar origen a la
destitucion de un servidor publico de base con status de Carrera
Administrativa, se le formularan cargos por escrito. La oficina
Institucional de Recursos Humanos realizara una investigacion
sumaria que no durard mas de quince (15) dias habiles y en la
que se le dar al afectado la oportumdad de defensa y asesoria,
segun su eleccion.

Concluida la investigacion, se le presentara un informe al jefe de
la institucidn, con las recomendaciones correspondientes.

La autoridad nominadora podra sancionar 0 no de acuerdo a las
recomendaciones que se le presenten y dentro de los términos
de prescripcion del presente Cédigo.

El incumplimiento de las formalidades descritas determinara de
pleno derecho la injustificacion de la destitucion”.

Las normas del articulo 33 sobre recargos por jornadas
extraordinarias son aplicables a los servidores publicos de base
pero le pueden ser pagadas en dinero efectivo o en tiempo

compensatorio, al igual que los recargos por laborar en dias de

descanso semanal o en dias feriados nacionales.”
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Articulo 26: El articulo 292 del Cédigo de Trabajo quedara asi:

“292. Para los efectos de este Codigo, accidente de trabajo
es toda lesion corporal o perturbacion funcional que el
trabajador sufra, sea en la ejecucién, con ocasién o por
consecuencia del trabajo, y sea producida por la accién
repentina o 'violenta de una causa exterior, o. del esfuerzo
realizado”.

Articulo 27: El articulo 335 del Cédigo de Trabajo quedara asi:

“335. Podran formar sindicatos sin necesidad de autorizacién y
afiliarse a los mismos, los empleados, obreros, profesionales,
servidores publicos de base y empleadores, cualquiera que sea
el oficio, profesion o actividad que desarrollen.”

Articulo 28: El articulo 342 del Cédigo de Trabajo, quedara asi:
“342. Los sindicatos de trabajadores son:

1. Gremiales, cuando estan formados por personas de una
misma especialidad, profesion u oficio;

2. De empresa, cuando estan formados por persona de
varias profesiones, oficios o especialidades, que presten
servicios en una misma empresa;

3. Industriales cuando estan formados por personas de
varias profesiones, oficios o especialidades que prestan
servicios en dos o mas empresas de la misma clase.

4. Mixtos o de oficios varios, cuando estan formados por
personas de diversas profesiones, oficios o especialidades
que trabajen en empresas diversas o inconexas. Estos
sindicatos sélo podran existir cuando en determinada
ciudad, provincia, distrito o regiébn el numero de
trabajadores un mismo gremio sea menor de cincuenta.

5. Estatales, cuando estén constituidos por servidores
publicos de base que laboren en una o varias
instituciones estatales, en diversas profesiones u oficios”
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Paragrafo. Los servidores publicos de base también pueden
agruparse en sindicatos de empresa, industriales o
gremiales.”

Articulo 29: Para los efectos de los articulos 401 y 441 del Codigo de Trabajo,
entiéndase expresamente incluido en el concepto empleador, al Estado y/o .sus

Instituciones Centralizadas o Autonomas y Semi Auténomas, y los Municipios.

Articulo 30: Adicionase un paragrafo al articulo 403 del Cédigo de Trabajo que
diria asi:

“Paragrafo. Los acuerdos colectivos sobre salarios de los
servidores publicos deberan ser consultados con el Ministerio de
Economia y Finanzas, a fin de tomar las previsiones
presupuestarias que sean necesarias”

Articulo 31: El articulo 486 del Codigo de Trabajo quedara asi:

“Se entiende por servicios publicos esenciales los
siguientes: Comunicaciones; transporte; energia eléctrica;
distribucion de agua potable; servicios sanitarios y ;
hospitalarios; de navegacion aérea y bomberos. En estos
casos debe garantizarse un minimo de 20% de
funcionamiento en caso de huelga”

Articulo 32: Adicionase un paragrafo al articulo 493 del Cédigo de Trabajo que
quedara asi:

“Paragrafo. Las oficinas estatales o municipales no estan
obligadas al cierre total en caso de huelga”.
Articulo 33: El Ministerio de Trabajo y Desarrollo laboral sera el ente
administrativo que atendera lo concerniente a la normatividad laboral, tanto en el

sector publico como en el privado.
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En los casos que se involucre al Ministerio de Trabajo y Desarrollo
Laboral en algun tipo de actividad que requiera del ente administrativo de la
normatividad laboral, actuard como tal la Direccion General de Carrera

Administrativa.

Articulo 34: El articulo 1 de la ley 7 del 25 de febrero de 1975 quedara asi:

“Articulo 1. Creanse, dentro de la Jurisdiccién Especial de
Trabajo, las Juntas de Conciliacion y Decisién con
competencia privativa para conocer y decidir los siguientes
asuntos:

1. Demandas por razén de despido o destitucion
injustificada de trabajadores del sector privado o servidores
publicos de base.

2. Demandas por reclamos de cualesquiera
prestaciones por valor hasta de mil quinientos
balboas (B/1,500.00).

3. Demaﬁda de cualquier naturaleza de los
trabajadores domésticos”.

Articulo 35: La jurisdiccién laboral descrita en el articulo 1 de la ley 59
de 5 de diciembre de 2001, atendera todo lo concerniente a las
reclamaciones de los seryidores publicos de base, de acuerdo a las
normas de la bresente Ley y del LiSro,lV del Cddigo de Trabajo, sobre

procedimientos.

Articulo 36: Creanse diez (10) nuevos Juzgados Seccionales de trabajo asi:
cuatro (4) en la provincia de Panama, dos (2) en la Provincia de Chiriqui, con

competencia en Chiriqui y Bocas del Toro y las Comarcas Nébe Bugle; uno (1) -
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en la Provincia de Colén con competencia en Coldn, Darién y Kuna Yala; Uno.
(1) en la Provincia de Herrera con competencia en Los Santos y Herrera; uno (1)

en la Provincia de Veraguas, y uno (1) en la Provincia de Coclé.

Articulo 37: E! articulo 6 de la Ley 9 de 20 de junio de 1994 quedara asi:

“Articulo 6. Los Organos Superiores de Carrera Administrativas
son:

1. Direccidon General de Carrera Administrativa.
2. La Junta Técnica de Carrera Administrativa.

3. Las Oficinas Institucionales de Recursos Humanos”.

Articulo 38: El articulo 70 de la Ley 9 del 20 de junio de 1994 quedara asi:

“Articulo 70. Son acciones de recursos humanos las
siguientes, que se desarrollaran en concordancia con las
normas del Cédigo de Trabajo en lo que sea aplicable a
los servidores publicos de base:

Retribucién

Traslados.

Ascensos.

Evaluaciones.

Capacitaciones.

Bonificaciones.

Incentivos.

Reintegro.”:

ONOORWN -

Articulo 39: El articulo 136 de la Ley 9 de 20 de junio de 1994 quedaria
asi: ‘ ‘

“Articulo  136. Los servidores publicos de Carrera
Administrativa tienen derecho a:

1. Ascensos y traslados.
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2. Programas de rehabilitacion por adicién a drogas ilicitas
o alcohol

3. Bonificacién por antigiiedad.

4. Licencia con sueldos”.

Articulo 40: La presénte Ley entrard en vigencia uni(1) afno después de su
promulgacion en la gaceta Oficial. Las normas de presupuesto de la Nacion
deberan ajustarse en el periédo de tranéicién, a fin de hacer eficaz la presente

Ley.

Articulo 41: La presente Ley deroga expresamente las siguienteg normas: - La
Ley 92 del 27 de noviembre de 1974, por la cual se adoptan medidas de
proteccion al sueldo del empleaqo publico; los articulos 27, 28: 29; 30; 31; 32
33: 34; 35; 81; 82; 83; 84, 85; 86; 87, 88; 94;95; 96, 124; 125; 126; 127; 128; 129,
130; 131; 132; 133; 134; 135; 136; 137; 138; 139; 140; 141; 142; 143; 144; 145
150; 151; 152; 153; 154; 155; 156, 157; 159; 160; 161; 162; 163; 164; 174; 175,
176: 177: 178; 179, 180; 181; 182; 183; 184;°185; 186; 187, 188; 189; 190; 191;

192; 193; 194; y 195 de la ley 9 de 20 de junio de 1994.

Subroga los articulos 6 y 70 de la ley 9 de 20 de junio de 1994 asi como los
articulo 2: 174; 292; 335; 486 del Decreto de Gabinete No0.252 de 30 de

diciembre de 1971, y el articulo 1 de laley 7 de 25 de febfero de 1975.

Adiciona los articulos 20; 29; 103; 126; 127; 136; 137; 138; 142-A; 183; 197-
A: 211; 212; 213; 229-N; 237-A; 281-A; 342; 403 y 493 del Decreto de Gabinete

No.252 del 30 de diciembre de 1971.
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Articulo 42: Autorizase a la Asamblea Legislativa para la emision en texto Unico
del Cédigo de Trabajo y la Ley 9 de 20 de junio de 1994, de acuerdo a las _

reformas de la presénte Ley.

Normas Transitorias.

Articulo 43: Los Juzgados Seccionales descritos en el articulo 35 de la presente

Ley se crearan progresivamente asi:

» En el primer afio de vigencia de la presente Ley; dos (2) juzgados en Panamé
y uno (1) en Chiriqui. )

* En el segundo afio; uno (1) en Panama, uno (1) en Chiriqui y uno (1) en Colon.

» En el tercer afio, se crearan un (1) juzgado seccional en Panama, uno (1) en
Los Santos y uno (1) en Santiago y,

= En el cuarto aiio, se crearan el resto de los juzgados.

Articulo 44: La Ley General de Sueldos y Salarios debera entrar en vigencia a
mas tardar en un (1) ano después de ia entrada en.vigencia de la presente Ley.
En caso contrario, regiran las normas sobre salarios sin excepcién, establecidas

en el Codigo de Trabajo, para los efectos de los servidores bﬂblicos de base.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE.



CONCLUSIONES
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1. La historia Universal y en particular la de nuestro pais, nos ensefia que los
servidores publicos han ejercido funciones o sea, han trabajado, descje que la
sociedad se estructurd; desde. que nacié el Estado; desde las mas antiguas
culturas conocidas manteniendo al principio un signo de distincion social que les

garantizaba determinados privilegios.

Los colaboradores del rey o faradn eran siempre las personas de su mas
alta confianza y el pueblo, la sociedad, concebia a los primeros como una especie
de divinidad, mientras que los segundos, en tanto mortales, eran considerados los
enlaces, vinculos entre Ia.vida terrenal y el sumo jefe de la Tribu o el Imperio, mas

cerca de los Dioses que de los mortales.

Los servidores publicos no recibian al principio emolumentos algunos pero
la sociedad los consentia al extremo que no sélo vivian sin necesidades, sino que
gozaban de bienes y placeres materiales que la mayoria del resto de la sociedad

no poseia.

Esta situacion cambié cuando el Estado asumi® mayores
responsabilidades, en el periodo del medioevo y sobre todo, de manera drastica,
con la revolucion francesa, que opuso al poder omnimodo del rey, la distribucion

de funciones estatales en tres 6rganos a saber; ejecutivo legislativo y judicial.
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También fue a partir de la revolucion francesa que se consideraron unos
vividores de la cosa publica a los llamados funcionarios estatales, dandoles el

mote peyorativo de “burécratés”.

Los servidores publicos fueron considerados una élite distinta de los
trabajadores, a quienes se les asociaba, en la doctrina, en el derecho y en la
cultura popular, con la produccion de bienes materiales, primero en forma: de
esclavos (cosas, no personas); luego como siervos de ‘la gleba o vasallos y

finalmente como “obreros”.

Cuando se estigmatiz6 a los servidores publicos asociandolos con
burocracia; corrupcion; lentitud; etc, tampoco se les ubico como trabajadores. No
es sino a finales del siglo XIX cuando empieza a producirse un cambio en ese

sentido.

Hoy dia sin embargo, no cabe discusion al respecto de la plena vigencia del
Derecho del Trabajo en el ambito de las relaciones entre el Estado y sus
trabajadores. La cultura, la doctrina y el derecho positivo han reconocido ‘Ia
homogeneidad de necesidades, de actlwdades y de relaciones que se desarrollan
entre los empleadores particulares con sus trabajadores por una parte y el Estado

con los servidores publicos por la otra.

2. Los principios generales del Derecho del Trabajo son perfectamente aplicables

a la relacién existente entre los servidores publicos y el Estado.
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La modernizacién del Estado desde el punto de vista conceptual, ha
requerido el analisis de la relacion que existe en el ambito laboral entre el Estado y
sus trabajadores. Ese andlisis doctrinario ha llevado a la conciusion de. que el
histérico derecho publico administrativo o estatutuario con que se regia de manera
incélume esta relacion, ha ido dando paso poco a poco, a la vigencia del derecho

social, del Derecho del Trabajo.

Este fenémeno se produce dehido a varios factores, entre los gue se puede’
destacar el factor politico, en torno a las funciones que el Estado debe desarrollar;
el factor ideologico en torno al papel que el Estado debe jugar en la sociedad, y el
factor de indole cultural, en torno a cual es la ubicacion soc1al de Ios trabajadores

al servicio del Estado.

Hoy como se ha dicho, los trabajadores estatales no gozan de mayores
privilegios (excepcién hecha de la alta jerarquia de la Administracién Pdblica) sino
que se equiparan a los trabajadores de la ciudad y el campo; tienen las mismas
necesidades y aun son objeto de menos derechos que el resto de los

trabajadores.

La conclusién en este sentido, es que la naturaleza juridica de la relacion
laboral existente entre los trabajadores estatales y el Estado se enmarca en el tipo
de relaciones que es regulada por el Derecho del Trabajo, debido como queda

escrito, a factores facticos, juridicos y sociales.
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3. El Derecho comparado nos permite declarar con certeza que en efecto, la-
legislacion laboral ha invadido el campo de las relaciones entre el Estado y sus
trabajadores, sobre todo en la regiéon dekAmérica Latina, cuya tradicion de lucha
sindical‘e‘s obviamente de mas reciente data que Europa, sin embargo, los

avances en éste sentido han sido importantes.

Evidentemente no hay ain condiciones para legislar normas parecidas a las
de la legislacion europea como la italiana, en donde la mayor parte de la
regulacion de la relacion entre trabajadores y empleadores incluido el Estado, se

le deja a los convenios colectivos.

No se trata de avanzar hasta ese nivel sin dar los primeros pasos porque en
nuestro pais hay un atraso juridico e incluso ideolégico al legislar sobre la relacion

de trabajo en el sector publico.

No es sino hasta 1994 cuando en realidad se puso en vigencia una Ley de
Carrera Administrativa que debido a los temores del Iegiélador, resulté en un
documento un tanto incoherente y un poco dificil de ejecutar y debido a los
temores del Organo Ejecutivo, ha éido ejecutada a desgano, incluso se suspendié
su ejecucion por via formal normativa, durante por lo menos un afo y medio ( de

1999 a 2001).

Desde principios de la Republica se tuvo un concepto restringido de los
servidores publicos panamerios y no es sino hasta 1941 cuando Ié Constitucion
Politica se ocupa de ellos, mas con el animo de limitarlos que de garantizarle

algunos derechos.
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Se ha discutido mucho, sobre todo en las Gltimas trés décadas, acerca de
la necesidad de modernizar el Estado panameiio; hacerlo mas eficiente, menos
burocratico, pero poco se ha hecho poco para reestructurar el marco juridico de la
relacién laboral existente en el sector estatal. Las pocas conquistas plasmadas en
normas y acuerdos son producto de la tenacidad de los gremios en la lucha por
sus derechos y en no pocas ocasiones se retrocede en las conquistas I‘egales

obtenidas, debido a los intereses politico-partidista de los gobernantes.

4. La situacién critica de la sociedad _panamefia actual en aspectos econémicos
~como élﬁdesempleo; la desaceleracion del crecimiento econdémico; la pésima
distribucion de-la riqueza y otros como la necesaria revisién de nuestro sistema
educativo, ademas de la necesidad de estabilidad laboral en el sector publico que
coadyuve a trabajar con mayor eficiencia en la gestion de la Administracion
Pdblica, son aspectos fundamentales que mueven a proponer una reforma
legislativa de cara a unificar la legislacion laboral aplicable tanto al sector pablico

como privado de la economia.

A nuestro juicio existe viabilidad constitucional para desarrollar una
iniciativa como la que proponemos. Ademas la misma promoveria la eficiencia en
la administrécién y eliminaria la discusi6n a través de los medios de comunicacién
sobre temas laborales del sector publico, sustituyéndola por una canalizacion

reglamentaria que garantizaria una tranquilidad mas permanente para todos.
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El costo de nuestra propuesta es mas barato que el costo que ha pagado el
Estado panamefio por no existir normas claras y permanentes, alejadas del

partidismo y el clientelismo politico.

5. Proponemos una ley que unifique la legislacion laboral existente, reconociendo
las particularidades del sector publico panamefio pero que actualizaria las
relaciones laborales existentes en el Estado y permitiria una politica de mayor
respeto a los derechos de los servidores pablicos de base, como fundamento de
una cultura de estadistas, y no de politicos al servicio de un partido, sino al .

servicio del pais.

Proponemos reformas al Cédigo de Trabajo y la Ley 9 de 20 de junio de
1994, llamada Ley de Carrera Administrativa, que se ha ejécutado a desgano,
dejando los-aspectos individuales y colectivos a la legislacién laboral, mientras que
la Carrera Administrativa propiamente dicha seria desarrollada por las normas de

la ley 9 de 1994.

También proponemos que la jurisdiccién laboral asuma el conocimiento de
los casos del sector publico, para lo cual sugerimos ampliar la cantidad de

Juzgados Seccionales y Juntas de Conciliacion y Decision.

La propuesta esté dirigida a los servidores publicos de base que no forman

arte de las otras carreras publicas.
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Sugerimos que el Ministerio de Trabajo sea el rector de la administracion de

las normas laborales no sélo para el sector privado sino también para el publico.

Consideramos importante un periodo de transicion, el cual hemos sugerido
en un afio desde la promulgacion de la ley, lo que permitiria a todos prepararse

para el cambio.

6. La propuesta descrita debe ser acompanada de otras iniciativas legislativas
como la Ley General de Sueldos o Salarios lo que nos pondria a paz y salvo con
las normas semejantes existentes en paises vecinos y adn con las normas del
Derecho Laboral Internacional, la mayoria de las cuales hemos ratificado,
ademas de acabar con la discriminacion de los servidores publicos en materia de
salarios pero sobre todo se necesita | un cambio de mentalidad, donde las
autoridades pasen de los viejos esquemas ius—administrativistas, que
consideraban al servidor publico una cosa, un engranaje mas de la maquinaria
estatal, al moderno concepto de la cambiante legislacion laboral, donde los
trabajadores no s6lo tienen un lugar especial sino el principal en muchos aspectos,
pues como se ha dicho en términos administrativistas modémos, nada es mas

importante que el recursoe humano.
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