Repdblica de Panamd
Procanadwia de la s¥dministnacion

Panama, 23 de julio de 2021
C-104-21

Su Excelencia

Maria Inés Castillo de Sanmartin
Ministra de Desarrollo Social
Ciudad.

Ref: Derogatoria de una resolucion emitida por el extinto Tribunal Tutelar de
Menores”

Sefiora Ministra;

Por este medio damos respuesta a su Nota N° 1018-DM-OAL-2021 de 23 de junio de
2021, recibida el dia 29 del mismo mes, mediante la cual eleva consulta juridica a esta
Procuraduria de la Administracién en relaciéon a la derogatoria de una resolucién emitida
por el extinto Tribunal Tutelar de Menores, la cual formula en los siguientes términos:

“l.  ¢Quién seria el competente para derogar la Resolucion No.
228 S.G. de 18 de septiembre de 1989, emitida por el ya
desaparecido Tribunal Tutelar de Menores? ¢El Tribunal
Superior de Menores; el Consejo Directivo de Padrino
Empresario; el Pleno de la Corte Suprema de Justicia; u otra
autoridad del Organo Ejecutivo?”

Sobre el particular, es la opinién de la Procuraduria de la Administracion que:

1. No hay autoridad competente para derogar la ut supra citada Resolucion No. 228
S.G. de 18 de septiembre de 1989, emitida por el desaparecido Tribunal Tutelar de
Menores, habida cuenta que ninguna de las autoridades citadas en su consulta,
fueron las que emitieron dicho acto administrativo, por lo que en materia
gubernativa, sélo podran revocar sus propios actos, quienes lo hayan emitido; ello,
al tenor de lo establecido en el articulo 62' de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000,
que “Que aprueba el Estatuto Organico de la Procuraduria de la Administracion,
regula el Procedimiento Administrativo General y dicta disposiciones especiales”,

' Ley No.38 de 31 de julio de 2000, que “Que aprueba el Estatuto Orgdnico de la Procuraduria de la
Administracion, regula el Procedimiento Administrativo General y dicta disposiciones especiales”.

Articulo 62. Las entidades publicas solamente podran revocar o anular de oficio una resolucién en firme en la que
reconozcan o declaren derechos a favor de terceros, en los siguientes supuestos: 1. Si fuese emitida sin competencia para
ello; 2. Cuando el beneficiario de ella haya incurrido en declaraciones o haya aportado pruebas falsas para obtenerla; 3. Si
el afectado consiente en la revocatoria; y 4. Cuando asi lo disponga una norma especial. En contra de la decisién de
revocatoria o anulacion, el interesado puede interponer, dentro de los términos correspondientes, los recursos que le
reconoce la ley. La facultad de revocar o anular de oficio un acto administrativo no impide que cualquier tercero
interesado pueda solicitarla, fundado en causa legal, cuando el organismo o funcionario administrativo no lo haya hecho.
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el cual dispone que las entidades publicas solamente podran revocar o anular de
oficio una resolucion en firme en la que reconozcan o declaren derechos a favor de
terceros. En ese sentido el acto administrativo lo emitié una institucion ya
desparecida (el Tribunal Tutelar de Menores).

2. Tampoco podrian el Tribunal Superior de Menores ni el Consejo Directivo de
Padrino Empresario, derogar la Resoluciéon No. 228 S.G. de 18 de septiembre de
1989, porque la misma resulta y deviene ineficaz, por no haber sido promulgada en
la Gaceta Oficial. Ello quiere decir, que dicha Resolucion N°.228 S.G. de 1989,
nunca nacio a la vida juridica.

3. En lo que respecta al Pleno, de la Corte Suprema de Justicia, no le esta atribuida la
funcién de revocatoria de los actos administrativo, por ser de competencia privativa
de la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativa.

No obstante, es el criterio de este Despacho que, como el Ministerio de Desarrollo Social
dicté la Resolucion No. 317 de 21 de junio de 2018, “Que regula el Programa Padrino
Empresario como un programa de Inclusion Productiva del Ministerio de Desarrollo
Social” puede esta misma autoridad (e/ Mides), dictar una nueva resolucion adicionando la
citada Resolucion No. 317, creando la conformacién del Consejo Directivo del Programa
Padrino Empresario, sin necesidad de recurrir a la derogacion de ningun acto
administrativo.

I. La consulta.

Inicia sefialando que mediante la Resolucion 228 S.G. de 18 de septiembre de 1989 dictada
por el extinto Tribunal Tutelar de Menores, se instituyé el Programa Padrino Empresario,
integrado por ocho personas que vienen a constituir el Consejo Directivo, una de las cuales
era el Juez del Tribunal Tutelar de Menores, quien lo presidia.

Asimismo, la consulta sefiala que a través de la Resolucion de 8 de agosto de 1996 dictada
por el Consejo Directivo, se modificaron los articulos primero, segundo y cuarto de la
Resolucién No. 228 S.G de 18 de septiembre de 1989, en vista que para esta fecha,
mediante Ley N° 3 de 17 de mayo de 1994, se habia aprobado el Coédigo de Familia,
pasando a ser el Tribunal Tutelar de Menores, el Tribunal Superior de Menores, ahora
Tribunal Superior de Niflez y Familia, y el Programa Padrino Empresario vino a formar
parte integrante de la jurisdiccién especial de menores adscrita al Organo Judicial,
replanteandose la conformacién del Consejo Directivo con ocho miembros, uno de los
cuales era el Presidente de la Corte Suprema de Justicia, o el funcionario judicial en quien
delegue su representacion, quien ejercerd a su vez el cargo de Presidente del Consejo
Directivo del Programa Padrino Empresario.

Posteriormente, el Ministerio de Desarrollo Social dicta la Resolucién N° 317 de 21 de
junio de 2018, el cual en sus articulos primero, tercero y noveno disponen:

“PRIMERO: Se adopta al Programa Padrino Empresario como
un programa de inclusion productiva del Ministerio
de Desarrollo Social”
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TERCERO: El Programa Padrino Empresario cuenta con la
supervision de un Consejo Directivo cuyas
funciones estan contenidas en la Resolucién No.
228 S.G de 18 de septiembre de 1989.”

NOVENO: Esta Resolucion adiciona a la Resolucidén No, 093
de 2 de marzo de 2018 y empieza a regir a partir de
su firma.”

Planteada asi la situacion, procedemos a emitir concepto sobre el particular. Veamos:

II. Fundamento de la Procuraduria de la Administracion.

Después que se emitid la Resolucién No. 228 S.G. de 18 de septiembre de 1989, dictada
por el Tribunal Tutelar de Menores, y la Resolucién No. 317 de 21 de junio de 2018, “Que
regula el Programa Padrino Empresario como un programa de Inclusién Productiva del
Ministerio de Desarrollo Social”, emanada de este Ministerio, se dictd la Resolucion de 8
de agosto de 1996, del Consejo Directivo del Programa Padrinos Empresario, y la
Resolucion No. 93 de 2 de marzo de 2018, por el Ministerio de Desarrollo Social, “Por
medio de la cual se establece que la Direccion de Inclusién y Desarrollo Social actuard
ante la organismos Internacionales en representacion de los Programas Padrinos
Empresarios, Redes Territoriales, los Programas Sociales del MIDES y la Oficina de
Desarrollo Social Seguro.”, que en sus articulos primero y segundo, sefiala:

“PRIMERQO: Designar a la Direccion de Inclusion y Desarrollo
Social, como Direccion que realizara la
representacion y la inmediacion en la gestion
administrativa y financiera, entre los organismos
internacionales el Programa Padrino Empresario, el
Programa Redes Territoriales y la Oficina de
Desarrollo Social Seguro”

“TERCERO: Establece como programa del Ministerio de
Desarrollo Social el Programa Padrino Empresario
y al Programa Redes Territoriales.”

No obstante, de acuerdo con la informacién obtenida de la base de datos Legispan de la
Asamblea Nacional y de la base de datos InfoJuridica de la Procuraduria de la
Administracion, la Resolucion No. 228 S.G de 2 de marzo de 1989 ni la Resolucion de 8
de agosto de 1996 del Consejo Directivo, fueron promulgadas en la Gaceta Oficial, motivo
por el cual son ineficaces y no se deben aplicar, precisamente por falta de promulgacion.

Al respecto, para la fecha en que se dicto la Resolucién No. 228 de 18 de septiembre
de1989, estaba vigente el Decreto de Gabinete No. 26 de 7 de febrero de 1990, “Por el cual
se dictan disposiciones relacionadas con la Gaceta Oficial”, que en su articulo 1 dispuso
que: “La Gaceta Oficial es el 6rgano de publicidad del Estado, en el que se hara (sic)
promulgacion de las leyes, Decretos expedidos por el Consejo de Gabinete, Decretos
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Ejecutivos, Resoluciones ... y cualquier acto normativo, reglamentario o que contenga
actos definitivos de interés general...”

Por otra parte, el segundo parrafo del articulo 46 de la Ley No. 38 de 31 de julio de 2000,
que regula el Procedimiento Administrativo General, sefiala que “Los decretos,
resoluciones y demdés actos administrativos reglamentarios o aquéllos que contengan
normas generales o con efecto general, solo serdn aplicables desde su promulgacion en la
Gaceta Oficial, salvo que el instrumento respectivo establezca su vigencia para una fecha
posterior”.

Como se puede apreciar, la Resolucion No. 228 S.G. de 18 de septiembre de 1989, dictada
por el Tribunal Tutelar de Menores y la Resolucion de 8 de agosto de 1996 del Consejo
Directivo debieron ser publicadas en la Gaceta Oficial por contener normas de caracter
general, pero al no ser promulgadas, esas disposiciones tienen validez, pero son ineficaces.

En fallo del 31 de enero de 1996 la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la
Corte Suprema de Justicia al referirse a este aspecto sefialé:

“[...] Por otro lado sefiala la Corte en la Sentencia en comento,
que el Acuerdo Municipal N° 11 de 1990 no fue publicado en la
Gaceta Oficial como lo exige el articulo 39 de la Ley 106 de 1973
para que el mismo tenga efectos legales y sea de forzoso
cumplimiento, o de lo contrario sus disposiciones no pueden
ponerse en vigor.

L]

En este orden de ideas se reitera tal como lo expresa la Sentencia
de inconstitucionalidad de 12 de mayo de 1995, el Auto de 14 de
Jjunio de 1995 y la reciente Sentencia de 18 de mayo de 1995, que
un fendémeno es la existencia juridica de un acto administrativo y
otro es su validez juridica. En el caso particular del Acuerdo N° 11
de 1990 se puntualiza que el mismo tuvo existencia juridica mas no
validez, obligatoriedad o exigibilidad juridica puesto que nunca
Jue publicado en la Gaceta Oficial. La existencia juridica depende
de la sancién del un acuerdo municipal determinado, pero su
validez juridica depende de su promulgacion, es decir, de que se
cumpla con el requisito indispensable de la publicidad que exige
concretamente el articulo 39 de la Ley 106 de 1973” (Las negritas
son del Despacho).

De igual forma, mediante fallo del 30 de agosto de 1996, la Sala se pronuncié asi:

“En este sentido, el articulo 15 del Cddigo Civil establece que las
6rdenes y demds actos ejecutivos del Gobierno, expedidos en
ejercicio de la potestad reglamentaria, tienen fuerza obligatoria,
mas dicha obligatoriedad y aplicacion estan supeditadas a que los
mismos cumplan con los requisitos de validez y eficacia. Dicha
postura ha sido reiterada en diversas ocasiones por la Sala Tercera,
tal como se establece en la sentencia 15 de noviembre de 1994 que
es del tenor siguiente:
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’La Sala comparte el criterio del sefior Procurador de la
Administracién porque si bien la Resolucion N° 53-90 de 1990
debe ser publicada en la Gaceta Oficial, la omision de dicha
publicacion no vicia el acto de nulidad, sino que afecta su eficacia,
toda vez que la publicacion marca el punto de partida para que el
acto surta efectos y sea obligatoria u oponible a los administrados
(PENAGOS, Gustavo, "El Acto administrativo, Cuarta Edicidn,
Ediciones Libreria del Profesional, Colombia, 1987, p. 863)’.

Estima la Sala Tercera que le asiste razon a la parte actora, ya que
en este caso la Comision de Prestaciones mal puede utilizar como
sustento juridico un acto administrativo (Reglamento de
Prestaciones del Seguro de Riesgo Profesional), que si bien es
cierto es valido pues, en su formacion retine los requisitos que la
ley exige para nacer a la vida juridica, no es menos cierto que hasta
su promulgacion en 1995, fue ineficaz ya que al no ser promulgado
en la Gaceta Oficial desde el momento de su emision carecia de
capacidad para producir los efectos juridicos que el ordenamiento
ha previsto para la funcién administrativa que ejerce.”

Ahora bien, esta Procuraduria observa que como consecuencia de la promulgacion de la
Ley 40 de 26 de agosto de 1999, del régimen especial de responsabilidad penal para la
adolescencia, el otrora Ministerio de la Juventud, la Mujer, la Nifiez y la Familia pas6 a
constituirse en la autoridad competente para llevar a cabo todas las acciones relativas al
cumplimiento de las acciones a los adolescentes, incluida la administracién de los centros
de cumplimiento y de custodia, entre los cuales estaban incluidos aquellos que con la
entrada en vigencia del Cddigo de la Familia quedaron bajo la responsabilidad de los
juzgados de nifiez y adolescencia (art. 681 y 683 del Cddigo de la Familia), y de ahi que es
indiscutible la facultad que tiene el Ministerio de Desarrollo Social en lo que respecta a
reglamentar una materia que ya venia regulada por una resolucién dictada por un 6rgano
que dejo6 de existir, por lo que no vemos impedimento alguno para que dicho Ministerio
adicione la Resolucién No. 317 de 2018, y asi la materia a la que se referian las aludidas
resoluciones quedarian reguladas por la nueva resolucion.

Lo anterior porque hay que ver que la Resolucion No. 317 de 21 de junio de 2018 sefiala
en su articulo segundo que el Programa Padrino Empresario “esta dirigido a la atencion de
los adolescentes de 15 a 17 afios en condiciones de vulnerabilidad social, a través de
asignacion de becas de pasantia laborales, mediante su atencién integral impulsando su
inclusién productiva, desarrollo educativo y habilidades blanda”, y en su articulo octavo
seflala que “el Programa de inclusion productiva se regiré a través de un Manual Operativo
(MO) que sera aprobado mediante regulacion del Ministerio de Desarrollo Social.”.

Por todo lo anterior, esta Procuraduria concluye en los siguientes términos:

1. No hay autoridad competente para derogar la ut supra citada Resoluciéon No. 228
S.G. de 18 de septiembre de 1989, emitida por el desaparecido Tribunal Tutelar de
Menores, habida cuenta que ninguna de las autoridades citadas en su consulta,
fueron las que emitieron dicho acto administrativo, por lo que en materia
gubernativa, s6lo podran revocar sus propios actos, quienes lo hayan emitido; ello,
al tenor de lo establecido en el articulo 62 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000,
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que “Que aprueba el Estatuto Orgéanico de la Procuraduria de la Administracién, regula el
Procedimiento Administrativo General y dicta disposiciones especiales”, el cual dispone
que las entidades publicas solamente podran revocar o anular de oficio una resolucién en
firme en la que reconozcan o declaren derechos a favor de terceros. En ese sentido el acto
administrativo lo emitié una institucion ya desparecida (el Tribunal Tutelar de Menores).

2. Tampoco podrian el Tribunal Superior de Menores ni el Consejo Directivo de
Padrino Empresario, derogar la Resolucién No. 228 S.G. de 18 de septiembre de
1989, porque la misma resulta y deviene ineficaz, por no haber sido promulgada en
la Gaceta Oficial. Ello quiere decir, que dicha Resolucion N°.228 S.G. de 1989,
nunca nacié a la vida juridica.

3. En lo que respecta al Pleno, de la Corte Suprema de Justicia, no le esté atribuida la
funcién de revocatoria de los actos administrativo, por ser de competencia privativa
de la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativa.

Esta Procuraduria recomienda al Despacho de la sefiora Ministra que, como el Ministerio
de Desarrollo Social dict6 la Resolucion No. 317 de 21 de junio de 2018, “Que regula el
Programa Padrino Empresario como un programa de Inclusion Productiva del Ministerio
de Desarrollo Social” puede esta misma autoridad (el Mides), dictar una nueva resolucién
adicionando la citada Resolucion No. 317, creando la conformacion del Consejo Directivo
del Programa Padrino Empresario, sin necesidad de recurrir a la derogacion de ningun acto
administrativo.

Atentamente,

.

Rigaberto Gohzilez Montenegro
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