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Panamá. 2l de I'ebrero de 2022
c-026-22

Doctor
Eduardo FIores Castro
Rector de la Universidad de Panamá
Ciudad.

Itcf.: Aplicación dc la Lc¡ No.2{l tle 2021 cn la Iiniversidatl tlc I'anamá.

Señor Rector:

Por este nredio damos respuesta a su Nota N'R-D-026-2022 de 6 de etrero de 2022 a través de la

cual solicita Ia opinión legal de esta Procuraduría, sobre Z¿r uplicucitin de lu Ley No. 211 tle l3
tle octubrc, de 2021 "Que nndiliccr Ia Lcy 23 dc 2017 y lu Lc1,9 de 1991. en lo relutit'o ul
rec'oru¡c imienl <t del ¡rugo cle lu primu tle untigiiedud tlc los serútl<tre.t púhlico,s" en la

Universidad de Panar¡á.

En cuanlo a lo consr¡ll¿rdo. esta Procuraduría concuerda con el criterio jurídico de la Universidad

de Panarná. cn cuanto a quc las disposicionos de carácter general relativas al benellcio
denominado P ,lnti iittlud en el servicio público. no son aplicables a los prol'esores y

personal administrativo de dicho Centro de estudios universitarios. por haber establecido una

disposicitln especial para regular esa materia.

Los artículos 103, 104 y 105 de la Constitución Política instituyen la autonomía de la
Universidad de Panamá, en los términos siguientes:

"ARTICULO 103. La Universidad Oflcial de la República es autónoma. Se le reconoce
personeria juridica. patrimonio propio y derccho de administrarlo.
Tiene facultad para organizar sus estudios y designar y separar su personal en la lbrnta que

determine la Ley. lncluirá en sus actividades el estudio de los problemas nacionales asi cot¡o la

dilLsión de la cultura nacional, Se dará igual importancia a la educación univemitaria irnpanida en

Centros Regionales que a la otorgada en la capital."

*ARTICULO 104. Para hacer ef'ectiva la autonornía económica de la Universidad. el Estado la

dotará de lo indispensable para su instalación. l'uncionantiento I desarrollo tirturo. así como del
patrimonio de que trata el artículo anterior y de los ¡¡redios necesarios para acrecentarlo."

"ARTICULO 105. Se reconoce la libertad de cátedra sin otras linritaciones que las que. por
razones de orden público. establezca el Estaluto Un iversitario.''

Las disposiciones constitucionales citadas, ya se encontraban incorporadas en la Constitución
Politica de 1946r, siendo desarrolladas por la Ley No 48 de 24 de septiembre de 1946 "Da
Aulonomía Llniversiturici'2, cuyo articulo 3 dispone:

I Los afículos 8ó, 87 y 88 de la Constitución Política de 1946. son correspondientes con los actuales aniculos 103.

104 y 105 de nuestro máxirno cuerpo legal.

C'onsideracioncs de la Procuraduría
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"Anículo i" La Universidad es una institución organizada confonne al régimen de autonomía que

le concede el Anículo N" 86 de la Constitución de la República. Estará integrada por el conjunto
de prof'esores ¡'alumnos distribuidos en las facultades, escuelas e institutos existentes y que en el

I'uturo se establezcan. Será regida por el Consejo General Universitario, una Junta Administrativa,
una Junta de Síndicos, el Rector, las Facultades y los Decanos."

En este mismo sentido, la Ley N' 24 de 14 de julio de 2005 "Orgtinica de lu Unilersidutl de

Punamú"3 contiene distintas normas que desarrollan el concepto de autonomía de dicha entidad

de esludios superiores. instituido constitucionalmenle. Veamos:

-Artículo l. La Universidad de Panantá. conto universidad ollcial de la República. t¡ene carácter

popular'; está al servicio de la nación pananleña. sin distingo de ninguna clase' y posee un

régimen de autonomía consagrado en la Constitüc¡ón Polít¡ca de la República de Panámá.

con personería jurídica y patrimonio propio. Está inspirada en los ntás altos valores humanos y

dedicada a la generación y difusión del conocimiento. la investigación. la formación integral.

cientíllca. tecnológica y humanistica. dentro del marco de la excelencia acadéntica. con actitud

critica y productiva." (Resalta el Despacho)

"Artículo J. La auto[omía garantiza a la Universidad de Panamá la libertad de cátedr¿|. su

gestión académica, administrativ¿, financiera, económica )'patrimon¡al; la inviolabilidad de

sus predios; sü autorreglamentacién (sic). €l maleio de los recursos presupuestarios. los

fondos prop¡os de autogestión y el derecho a autogobcrnarse. La Univcrsidad tiene facultad

pura organizar sus estudios. asi conro para designar y scparar a su personal en la fbnna que se

indique en csla Ley y en el Estatuto Universitario." (l{esalla el Dcspacho)

"Artículo 36. Se reconoce la Iibertad del personal académico. de los estud¡antes y del personal

administrativo de organizarse para la def'ensa de sus derechos y el cumplimiento de sus deberes

conro ciudadanos y el mejorarniento de Ia institución universitaria, en concordancia con sus tines y

objetivos."

"Artículo {8. En ejercicio de su autonomía administr¡liva' lá Univers¡dad d€ Panamá tiene

la potestad de autorregirse (sic) y establecer normas y procedimientos necesarios para el

cumplimicnto de sus fines, objetivos y Programas: podrá elegir y remover a sus autoridades' asi

como designar. contratar, separar o re¡nover a su personal académico y administrativo, sin

necesidad de comunicar o intbrmar a ninguna otra ent¡dad pública." (Resalta el Despacho)

-Arlículo 56, Las part¡das que se asignen en el PresuPuesto General del Estado a la

Un¡versidád de Panamá, deben garantizarle su efectiva autonomía económica, de manera
que resulten suficientes para su funcionanliento eficiente y desarrollo futuro. lguallnente. en

dicho presupueslo se incluirá lo necesario para acrecentar el patrilnonio de Ia Univcrsidad de

Pananlá." (Resalta el Despacho)

"Artículo 5?. Se reconoce a la Universidad de Panamá la t'acultad de administrar. disponer y
acrecentar su patrinronio. con sujeción a lo establec¡do en Ia Constitución Política de la República

de Pana¡ná. en las normas legales que le resulten aplicables y en el E§taiuto Universitario."
(Resalta el Despacho)

Por otro lado. los artículos l2 y l3 de la Ley Orgánica de la Universidad de Panamá se relleren
al Conseio General Universitario de la siguiente manera:

"Artfculo 12. El Consejo General Universitario es el máximo órgano colegiado de gobiemo de la

Universidad de Panamá. - -"

"Artículo 13. Fil Conseio Certeral Llniversitario tendtá conro finciones principalcs las siguienles

: Moditlcada por el Decrelo Ley N" I 5 de 2l de Mayo de 1963
r Mod¡ficada por la Ley N" 64 de I 5 de octubre de 2010.
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l. Aprobar y reformar el Estatuto Universitar¡o y los reglamentos generales de la Universidad de

Panamá.

2,..."

De modo que. conro nráximo órgano de gobierno de la Universidad de Panamá. corresponde al

Consejo Gencral LJniversitario la adopción y refbrma del Estatuto Universitario, así como los

reglamentos generales de la institución.

Con base en lo anterior. en Reunión No3-18 celebrada et 12 de septiembre de 2018 del
mencionado ente colegiado. *Se AP ROBÓ. p<»' seguntla vez. la intoduc'ción de lu Prima de

Antigiictlud conto Artic'ulo en el Estalu¡o lJniversilario, uprobutla en el Conseio Acadé¡nico N"
13-¡s.(teltttde.iuliotte20l8lt('onseioA¿lministratitr¡Nólt-l8dell8tle.iuliocte20l8.^a

El lexto del
siguientc:

¿rrtículo cn cuestión. aprobado rncdiantc el acuerdo tl]encionado. es del tenor

*INCLUSIÓN DE LA PRIMA DE ANTIGÜF,DAD COMO ARTiCULO AL ESTATIITO
I]NIVERSITARIO

l,os prolesores y el personal adm¡nistrativo nombrado en partidas ñjas. transitor¡as. o cont¡ngentes

de la Universidad de Panamá tendrán derecho a recibir prima por antigüedad de la siguiente

rnanera:

Recibirán prina por antigtiedad los profesores y el personal admiIistrativo que deje su puesto

de trabajo por renuncia. jubilación, pensión por vejcz, f'allecirniento, retiro definit¡vo por
incapacidad vitalicia concedida por la Caja de Seguro Social, o que haya finalizado la relación
laboral con la institución.

Esta prima de antigüedad se calculará así:

Para los profesores, tomando en cuenta el salario promedio de la remuneración devengada durante

los cinco (5) mejores años de salarios recibidos por el profesor desde su ingreso a la actividad
académica en la Universidad de Panamá, a razón de una sema¡ra por cada año académico

completo. En el caso que no cumpl¡era entero algún año de servicio desde el inicio de la relación o
en los años subsiguientes, tendrá derecho a la pane proporcional correspondiente.

l)ara cl personal administrativo, se considerará el (¡ltimo sueldo devengado a razón de una setnana

dc salario por cada doce meses continuos laborados. tomando como ref'erencia la fecha de inicio
laboral. En el caso que no cumpliera entero algún año de servicio desde el inicio de la relación o

en los años subsiguientes. tendrá derecho a la parte proporcional correspondiente.

Esta prima de antigüedad se pagará en un solo estamento, a elección del profesor o servidor
público administrativo.

Ln caso de l'allecimiento del profesor o del servidor público administrativo, se le concederá el

nronto de la prirna de antigüedad respectiva al benetlciario prev¡amente designado o a los

herederos del profbsor o servidor público adrninistrativo lhllecido."

Es decir que, en ejercicio de la autonomía adminislrativa a la que nos hemos ref'erido y con base

en las lilnciones establecidas en la Ley Orgánica de Ia Universidad de Panamá. el 12 de

septiembre dc 2018. el Consejo General ljniversitario adoptó. rnediante acuerdo posteriorrr]entc
publicado en Gaceta Ofrcial. la introducción de la Prima de Antigiiedad en el Eslatuto

¡ Según consta en la Gaceta Oficial N' 28625 de 3 de octubre de 2018
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Universitario. como un derecho de profesores y administrativos de la mencionada entidad. en los

térnrinos descritos.

En este sentido, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo ha tenido oportunidad de

revisar la adopción del benelicio de la Prima de Antigüedad por parte de la Universidad de
Panamá, en una serie de decisiones a las cuales nos ref'eriremos de fbnna general, por ser

virtualmente idéntico el razonamiento de dicha Sala en cada una de las sentencias. las cuales

lueron emitidas entre octubre y noviembre de 2020. bajo la ponencia del Magistrado Carlos
Alberto Vásquez Reyes. 5

Dentro de dichos procesos. esta Procuraduría emitió su criterio. el cual, en las sentencias

referidas, se enuncia de la siguiente manera:

"Señala que. cn atención de la autonontia universitaria que mantiene la Universidad de Panamá.

conferida por la Constitución de la Politica Nacional. en su aniculo 103 y desarrollada en la Ley
24 de l4 de.iulio de 2005, dicha Entidad puede autorreglarnentar sus actuaciones" así cort'to los

deberes y derechos que incluye el reconoc¡miento de la Prirna de Antigüedad, lo que ocurrió con

la aprobac ión por pañe del Consej o General [Jn iversita¡io del Acuerdo de Reu n ión 3 - I 8 de I 2 de

sept¡embre de 20 18, publicado en Caceta Oficial 28625 de 3 de octubre de 20 18.

Manitiesta que al nrornento en que la parte demandante interpuso su solicitud de pago de Prirna de

Antigüedad. no existia un vacío legal que pennitiera la aplicación supletoria de una norma general.

ante la falta de regulación por una disposición especial, en consecuencia la UniveLsidad de

Panamá no podria aplicar los presupuestos.iuridicos de una Ley general. en detrimento de su

normativa, ya que esta últirna no contetnpla el Pago de la Prinla de Antigüedad a los servidores
públicos que culminaron la relación laboral antes de la entrada en rigor de dicha nornta publicada

en la Gaceta Ollcial 28625 de 3 de octubre de 201 8.

Expresa que, como quiera que la Universidad, en atención a la autonomía universitaria y a la
thcultad constitucional d€ reglamentarse. ha asumido Ia competencia de reconocer conforme a su

nonrrativa vigente el derecho al pago de la Prinra de Antigüedad, en atención al texto aprobado por

el Consejo General Universitario mediante la Reunión 3-18 de I2 de septietnbre de 2018, no

resulta viable la aplicación de una norma supletoria de carácter general ante la ex¡stencia de una

norma especial.

l.a Agente dcl Ministe:'io Público sigue indicando que. la Universidad de Panamá. reconocc

luxativanrente. los derechos del personal adm¡nistrat¡vo y prol'esorcs med¡antc su Estatuto

tlniversirario y los Reglamentos. por lo que estos lbr¡nan parte de la obediencia de la Institución
dcmandada respecto al Principio de Estricta Legalidad, sobre el cual se sustenta la emisión del

aclo inrpugnado. razón por la cual los cargos dc inliacción de la accionante no resultan viables."

En relacitin con lo consultado, el análisis de la Sala Tercera, luego de relérirse a las disposiciones
constilucionalcs y legales y f'allos de la Corte Suprema de Justicia sobre la autonomía
universitaria. adenrás de citar a retbrentes calificados en la materia. como Ia Dra. Aura Emérita
Guerra de Villalá2. desarrolla los siguientes razona¡nientos:

5 Denrandas Contencioso Admin¡strativas de Plena Jurisdicción ¡nterpuestas anle la Sala Tercera de lo Contencioso
Adrninistrativo de la Cone Suprema de Justicia por el Licdo. Carlos Guevara en representación de Omar Charry del
Rio ( Exp. 489- l9): Alnra Rosa Amaya Cádiz ( Exp. 49 I - I 9): Ruby Eneida Medina de Córdoba ( Exp. 492- l9)l Carlos
Santos Dunront (E\p.493-19); Damaris Rojas Rangel (Exp.495-19); Ofel¡a Esther Conzález Bonilla (Exp. 504-19);
Blanca Elida McClean Ríos (Exp. 505-19): Doris Ruiz de Salazar (Exp. 509-19); lsabel Madrid Martinez (Exp. 534-

l9): Albis Ariel Gallardo Villarreal (Exp.538-19); Jai¡ne Altamiranda Flores (Exp. 53-5-19); y. Mayra Judith Peralta

Moreno (Exp. 557-19). entre offos. en contra de Resoluciones dictadas por la Universidad de Panamá, mediante las

cuales se negó el pago de la Prima de Antigüedad a estas personas.
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cabo una Autonomia Universitaria responsable para los fines del desarrollo educativo, social y
cultural de la Nación.

Así las cosas, no puede negarse que la autonomía es uno de los temas más sensibles para este

¡mporlante Ce¡tro de Estudios Superiores. en el marco de las relaciones que ella rnantiene con los
denrás actores sociales y politicos del pais. En el nrundo acadénrico este cuidado por preservar. e

incluso def'ender. el carácter autónomo de la universidad ha sido tarea constantc a lo largo de su

historia y para cada nromento. ante diversos actores que han aplicado fórmulas de intervención
también distintas, al igual que los argumentos esgrimidos, pero con la constante de intentar limitar
las posibilidades de la acción universitaria buscando subordinarla a fines que le son ajenos.

Se debe decir que estas disputas han generado dividendos positivos a thvor de Ia Universidad
Estatal. traducidos en el hecho que su autonomía ha sido elevada al más alto tango de la.ierarquia

.iuridica. al incorporarse en nuestra Constrtución Política como uno de los principios
lundamenta¡cs dcl Estado. Esto, sin duda. garantiza un nrayor respeto de pane de las autoridades.
y es que cualquier intervención estatal que lesione alguno dc los aspectos de la Autonotnía
Universitaria, puede scr denunciada conro violatoria de la Cana Magna del pais.

En este orden de ideas, es de surna importancia anotar que la razón principal por la que se haya

decidido elevar la Autonomia Universitaria a un rango constitucional no responde a un criterio
precipitado del Legislador de darle a la Universidad facultades de autodispos¡c¡ón, sino que la
trascendencia de esta tigura radica en que ella proporciona el marco juridico que le permite al

Centro de estudios superior el arnplio ejercicio de la ¡ibefad académica, base de toda enseñanza
genuinamente de grado superior-

f)el mismo nrodo. es deber recalcar que esta Autonomia Universitaria no irnplica la creac¡ón de un

Estado dentro de otro, ni nrucho menos pretende la contraposición de un poder, puesto que, como

bien señala la norma consti(ucional, la Universidad de Pananrá debe ejercer esta t'acultad de

autodeterminación apegado al fiel cumplirniento de las disposiciones generales contenidas en Ia

Constitución Política o la Ley.

Ello signitica que Io que ha buscado concebir la normativa no es otra cosa que una "Autonomia
responsable", que le permita contribuir al desarrollo sostenible de la sociedad. supliendo las

necesidades de prof'es¡onales en todas las disciplinas necesarias en el á¡nbito laboral, Dicho de otra
lbrma. La Autonomía está Ilamada a ser la condición que pennite a la universidad cunrplir, en Ia
nrejor l'onna posible. la larea que lc es propia.

Al contrar¡o. la Autono¡nía Universitaria le lmpone a la Universidad de Panamá. por cieno. serias

responsabilidades. pues debe responder por lo que haga en el uso y disliute de tal prerrogativa
constituc¡onal."

Dc est¿r manera Ia Sala Tercera reilcra. en casi 20 decisiones sinlilares. la tacultad que tiene la
Universidad de Panamá para auto regularse, como parte de la autonomía de la que goza. lo que

incluye la posibilidad. como en ef'eclo así ha ocurrido, de eslablecer mediante sus propias reglas
el derecho de una Prima de Antigüedad para sus profbsores y administrativos.

De acuerdo con cl criterio refbrido. al eslar regulada de manera especial la materia. no pudiese
aplicarse a ésta una disposición de carácter gencral. como sería la [,ey de Carrera

No obstanle. tal siluación, evidentemente. no signitica que anrparándose en esta prerrogativa se

pueda pretender que a Ia respetada Universidad Estatal no le sean aplicables las obligaciones
comures a todos los entes estatales, como lo son la buena administración de los recursos.

rendición de cLrentas, transparencia integral. actuaciones con apego al principio de estricta
legalidad. entre otras.
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Administrativar'. al respecto de situaciones surgidas a partir del 3 de octubre de 2018 cuando se

dio la implementación del Acuerdo N' 3- I 8 de l2 de septiembre de 201 8. que adoptó la Prima de
Antigüedad en la Universidad de Panamá. luego de su publicación en Gacela Oficial. Desde
luego. esto incluiría la Ley No 241 de 13 de octubre de 2021. por ser esta una norma que
modiflca la mencionada Ley de Carrera Administrativa.

Por todo lo antes expuesto, esta Procuraduria coincide con el criterio jurídico de la Universidad
de Panarná. en cuanto a que las disposiciones de carácter general relativas al beneticio
denominado Pri¡no de Antisiie.lud en el servicio público. no son aplicables a los profbsores y
personal administrativo de dicho centro de estudios universitarios. por haber establecido una
disposición especial para regular esa materia.

De esta manera dejamos consignada nuestra opinión indicándole igualmente que la opinión
vertida por este Despacho no reviste carácler vinculante.

Atentamerlte.
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Procurador de la Administración
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" Ley N' 9 de 20 de j un io de | 994 "Pr.,r' lq cuql se est¿tblece y rcguld l( ((rreru Adm in¡:;trdt ir'¿i'. rnodificada por la
Ley N'24 de 2 de.julio de 2007; la Ley N" l4 de 28 de enero de 2008: la Ley N'43 de 30 deiulio de 2009; Ley N"
23 de l2 de mayo de 20 l7: y la Ley N' 241 de l3 de octubre de 202 I .
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