, Nota No.16

, 5 de febrero de 1985

Ingeniero

Dominador Bazén
Director General de la
Caja e Seguro sSocial
EO &30 ﬁo -

Estimado sefior Director:

¥
Me place daer respuecta a la consulta gue se sirtvio for
mularme en =u atenta Comunicacifn DAL-N-07-85,, fechada 1€
de enero Ultimo y recibida en este despacho el dfa 23 de
ese mes, relativa a las facultades del Ministerio de Plani-
ficacifn y Polftica Econfmica en la elaborazcidn del presu-
pueeto de la Caja del Zegurc sSocial. :

Por razfn de método, me referiré a los dos puntos espe
cfficos de =u interds, a saber: ‘

2i ee ilegal o inconstitucional la Resolucidn de Zabi-
nete Neo.175 de 30 de diciembre de 1982 "en la parte que con
fiere a2l Ministerio de Planificacifn y Polftica Zconomics
la facultad de hacer vreducciones en el presupuecsto de la
institucidn, aprobado por la Junta Directiva con pleno fun
damento en lo dispuesto en el Artfculo 17 de la Ley Orgéni=~
ca de la Caja del seguro Sociald,

He analisado con detenimiento las razones gue ge zir-

vi§ exponer en la comunicacidn que contecto, atinentes a
la autonomfa de que goza la Caja de ceguro vocial y de &u
basamento constitucional, dirigidos a demostrar la incon-
gruencia del artfculo 14 de la citada ResolBcidn de zabine=-
te con las normas constitucionales y legales gue garanti-
zan la primera, Zin embargo, pienso gue la situacifn me-
rece &l siguiente enjuiciamientos

: En primer luzar, conviene sefialar que el articulo 1o0.
del Decreto Ley 14 de 1954 encierra una impropiedad termi~-
nolégica 2l dicsponer que la Caja de Seguro social cuenta
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con "fondos ceparados e independientes de Administracifn pd
blican, El propio artfculo citado y 1z Constitucidn, en =
su artficulo 106, se encarzan de ectablecer gue la Caja de
seguro cocial es una entidad "de Derecho plblico", que es
la parte de, la Addministracidn deﬁcentralizaﬁa;uque brinda
un sgervicio netamente piblico (de sezuridad tocial), confoy
Ze 2 normac iguelmente de Derecho piblico,

Por tanto, la Caja de Seguro Zocizal es parte de la id-
minictracidn Pdblica, los fondpe que adminictra son de carde
ter pdblico, loz cuzles ectdn eujetos & 1a fiscalizacidn y ~
el control que ejercen los organismos estutales encarzados de
- tal misibn, como son 1z 4cambles legiclativa, la Contralorfs
General de la Repdblica ¥ el propio Oriano Djecutivo, de
acuerdo a lae leyes pertinentes,

Al lo ectablecen, entre otroz, el articulo 84~k de 1la
Ley Orgénics de eca entidag ectatal, cuando dispone que la
Contralorfz General "estd encargada ée fizcalizer las opera-
clones de la Caja de —eguro social seglin los principios y
las normas establecidas por la constitucidn y las leyes®; el
artfculo 22, literal ds que obliza 2l Director Jeneral a pre
sentar un informe a la Asamblea Legiclativa de lac activida=
des de lz inatitucidn; 1= Ley 3. de 1977, que establece gue
todos los contratocs gque deba celebrar POr sumag superiores a
B/.250,000.00 deben contar con la autorizacidn previa del
Consejo de abinete, ¥y otras, ,

. Valga la oportunidad para aclarar que los fondoe ¥ pa-
trimonio: de 1la Caja, a2l igual que lz de las otrés institu-
ciones pdblicas, provienen de 1: poblacidn y pertenecen z &c
2. Y es asf porque e¢ la poblacién quien cubre los impuet
tos, las cuotas, lac tasae, las contribuciones ecpeciales y
page los créditos que contra ellos tiene, en cuelguier con-
cepto, cualquier entidad pdblica. Ia micién de &stas, cual
guiera que sezn, es administrar es0s patrimonios conforme &
la ley. :

, Loy consciente de que ls Caja de seguro social, al igual
que la Universidad de Pananm? ¥y los Xunicipioe, especlalnente
lz cegunda, tienen autononiz econfumica ¥ funcional reconocida
en la progia Conatitucidn (arts. 109,99, 100 Y 229 de 1la
Carta Polftica).

De igual manera, he analizado el criterio sentado en pre
cedentes anteriorec a la Constitucidn de 1972, como son el dg
25 de julio de 1962 y el de 21 de noviembre do 1967, recafdos |
& demandas de incostitucionalidac contra los artfculow 64 de i
la Iey 19 de 1958 y 11 de 1a Ley 36 de 1965. En este ultfmo
fallo, la Corte expresé: . |
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y"a) Las institucionesa estatales de
autonomfa constitucional necesaria, y b)
las instituclones estatales de autonomfa
legal, aunque fundada en la Constitucién,

. Las instituciones estatalesg o entida

E;é autfnomas, de autonomfa constitucio-

nal necesaria, lo son: Ia Caja de Seguro

Social (art.93 de la G.N.); los munici-
pios (art.186 de la C.N.); la Uniggrsidad
de la Repdblica (art. 86 de la C.N.) ¥
los bancos oficiales o semioficiales (art.
215 de la C,N.). Dichas instituciones ne=-
cesariamente tiene que cer autonémas, por
que afi lo mandan las normas constitucio-

-nales, de tal suerte que el Estado no po-

drfa por ejemplo, quitarle su autonomfa

w2 la Universidad de Panamf, ni a los < -~

Municipios, ni a la Caja de Seguro social,
ni a los Bancos Oficlales,

Las demas inetituciones estatales au

tfoomas tienen esu fundamento en la Iey .. .
-que las crea, y a su vesé en el inciso 26.
n

Art.118 de 1z Constitucion Naclonal..ececeo
) .i;.éue earéé%;;i;é la autonomfa de

nueetras instituciones es el hecho de te-
nexr una personalidad distinta de la pereg

"na jurfdica del propio Estado; tener un

patrimonio especial distinto e independi-

‘ente del patrimonio general del Estado;

gozar de un amplio poder de autodetermina

cidn directa; regirse por una administra=

y organizacidn propias y tener capacidad
para contratar con personas naturales o
jurfdicas, pdblicas o privadafSecececsccess

.Q."'Q..‘.'I‘....l.........'..‘...Q..‘.O‘

No f£ijé el constituyente hasta dénde
alcanza la independencia en materia de go
bierno y administracifn que compete a loe
entee auténomos, y nuestro legislador no
ha tenido el cuidado de hacerlo en cada
leye. A lo mejor, por sentirse seguro
de que, el prudente criterio y la prdcti-
ca ya hecha Ley, marcarfan esos limites;
ademis de que, el grado de autonomfa de
cada instituci®n obedece a la naturaleza
y propdésito de sus respectivas funciones
eepecializadas." - o
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cin embargo, hay gue tomar en consideracidn que con pos
terioridad al dictado del Decreto Iey 14 de 1954, quesfié
emitido bajo la vigencia de 1ls Constitucidn de 1946, el ré-
gimen jurfdico fundamental varid sustancialoente. En efec-
to, lac propias normas conctitucionales gufrieron una trans-
formacifn que ha creado una organizacidn estatal y relacio-

neg eantre las entidades del Estado muy diferente a la de 1946.

En 194€ la aprobacién del bresupuezto, conforme & loe
arts. 118, ordinal 21, y 144,ordinal 50., de la Cartz Polfti-
ca entonces vigente, era potestad legiclativa de la ascamblea
Nacional a propuesta del rgano Ljecutivo y guedabz circune-
grita gnieamente a las rentas y gastos de la AQministracidn-

entral, : ‘

Por ello, el Zjecutivo no tenfa ingerencia en la aproba-
cidn de los,precupuestos de las entidades autfnomas, como era
el caeo de la Caja de Seguro Social; tal atribucidn, era com-
petencia de 1la Junta Directiva de tales entidades autdnonmze,

Este sictema varif al adoptaree la Constitucidn de 1972,
en cuyo artfculo 180, ordinal 90, ;e instituye como atribu-
cién del Consejo de Gabinete, dictar "la politica econfmica
Js en particular, aprobar el presupuesto de ingresos y egre~
g0, y el de inversiones piblicazs del Zobierno Central, de
las entidades autfnomas, semi-auténonas, y empresas estatales;
acordar los créditos suplementarios o extraordinarios referen
tes al miesmo". Esta norua reetringe sensiblemente lo autong
wfa de gue gozaban las inetituciones descentralizadas con an=

- telacifn a esa fecha y reforma todo el sistema en materis pre

supueetaria,

Bajo este nuevo régimen se emite la Ley 16 de 1973, orgd
nica del Ministerio de Planificacién ¥y Polftica Econémica, en
cuyo artfculo 2, literal D, =e le encomienda "dirigir la admi
nistracidn precupuestaria del sector plblico, que comprende
le preparacién o formulacién, la ejecucidn financiera y ffeics,

la contabilidad y el control, evaluacidn coordinacién ¥y liqui

dacifn de los presupuestoz y sus programas", Adémas, en el
arts. 3qliterales 4j D, &, y H, se le confieven al Director de
Precupuecto facultades especf{ficas sobre el pPresupuesto del
sector plblico, que incluye su adminictracién y control, elag-
boracifn de proyectors de reglamentos, establecimientos de
acignaciones trimestrales y recomendacidn al Ministro del ra-
mo de ajustes Precupuestarios, planes de reduceidn de ga=ztos
¥y otras medidas similares, -

De este modo ee reforman las normas legales anteriores
sobre lz materia, y la Administracidn Central acume atribucig
nee que antes eran de exclusiva competencia de las entidades
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autdnomac., ELsto se acentds con la Ley 5 de 1977, modificada
por 1la 10 de eze alio, en 1z cual ce oblige & lar entidades
autdnomas & obtener opinifn favorable de Concejo de Cebinetse
para gue cean viables loe comtratos por cusntfa cuperior a

B/ +250,000,00.

zn base a lag normas anteriores, es gue ce aprueba el
&rv.14 de la Hesolucidn de Cebinete K0.175 de 1982,

Ninguna de lasz normss em gue e basa este artfculo rezla
mentario ha eido derogsda, por lo cual no podria tildarse de
ilegal, dado gue es comsecuencia de tales normas jurfdicasz de
Jerarqufa superior.

Eetimo ilustrativo adjuntarle f@t@e@yi&_gﬁ la Nota dg.12
de 4 de febrero dé 19835, que el Iic. Cerlos Péres Catrelldn,

mi antecesor enxe8te (arzo, le dirigid cvobre el mivmo tems al

zeiloy Rector de la Universidad de Panané, Dr. Ceferinc .fn-
cheg, _ ‘

En la Constibucidn vigente, luego de las reformes constli
tucionales de 1983, se instituye un cistema novedoss en mate-
ria de presupuecto, en el Capftulo 2 del Tftulo 1I. de 1a
misma. dete szistema preserva como elemento blefco la exige
tencia del “Presupuesto General del Eestado®, gue contendrs la
"totalidad de les inverciones, ingresos y egreecos del zector
piblico, gue incluye a las entidades eutdnomes, y empresas es
tatales® (art. 264 y 265). En ectar norme ce dispone gue cQ
rresponde al Zjecutive la elsborzcidn del proyecto y al legiz
lativo su exewmen, modificacidn, vechazo o aprobacifa,

laz noruas conctitucionales subsiguientes facultan al
Ljecutivo pare celebrar Pconsuliac precupuestariaze con las di
ferentes dependencias y entidades del Gotado™, en las gue pex
ticiperd la Comicidn de Presupuesto de la Acambles legislati-
ve ¥ exigen gue en Yel presupuests elaboredo por el Organo
Ljecutivo lov egresos estar@n eguilibrados con 105 ingresos¥,

Por otra parte, conviens destacar gue el papel que retig
ne el Concejo de Gabinete en meteris preczupuestaria es destaw-
cado, puesto que la Lsamblea Legislative ao podrd aumentar
aingunsa de las erogaciones previstas en el proyecto o incluir
une nueva, “ein aprobacidn del Conzejo de Gebinetev; &ste do-
be aprober iguslmente el uso de lac cantidades obienidas con
anorro: dispuestos por la Asemblez ILegislative (irt 268); =i
ls Azomblea no vota el precupuesto antee de gue expire el afio
fiscal, regird el presupuesto propuscto, 1o cuzl ze adopitzrd
aediznte decicidn del Conzejo de Gabinete (art, 269); y en ea
z0 de rechaso cse entiende prorrozado el precupuesto de la vi=
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gencia anterior Y aprobadap las partidas del presupuesto re-

chazado para el servicio de 1la deuda, las obligaciones con-
tractuales y las inversiones piblicacs.

Todas ectes normes de la Constitucidn vizente, en mi
opinifn, no son incongruentes con el Artfculo 14 de la Resg
lucifn de Gabinete en referencia, puesto que el rol que le~
corrzcsponde al Zjecutivo en materia precupuestaria del csec-
tor plblico e: realmente dectacado, que desde luego no tem
nfa conforme a2 la Conctitucidn de 1946, ni a lac anteriores.

Pienso que el segundc punto o tema ecpecifico de consul
ta resulta contestads® por lac razones que acabo de expreser
dado quejsi es al Ljecutive a guien correcponde presentar ez
proyecto de presupuests y, ademds, debe hocerlo en forma
eguilibrada, es ovbio que el Ministeric de Planificacién y,
en general, el Organo Zjecutivo, estd facultado para hacer
los ajustes que reculten necesarios para esa finalidad, Tal
facultad deberdi ejercerse, camo er 18gico, Gnicamente para
los propbzitoes y dentro de los 1fmiies gue la propia Conesti-
tucidn y la Ley le =efizlen.

La @ltime palabra csobre ecte tema en meteria de legali
dad le corresponde, desde luego, 2 la Sala Tercera de la Cox
te y, en materia de constitucionalidad, al Pleno de eszag al=-

-ta Corporacidén de Justicia.

En la ecperznza de haber absuelto adecuadamente su inte
resante conculta, aprovecho la ocasidn pars reiterarle mi
concsideracidn y aprecio distinguidos,

Atentamente,

Olmedo sanjur 3.
PROCURADOR DE L& ADMINISTRACION

03/





