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C-No.313

Panamáo 14 de noviembre de 1997.

Su Excelencia

Licdo. R¿rlI Montenegro Diviazo

Minisfio de Gobiemo Y Justicia

E, S. D.

Distinguido Señor Minisho :

Recibida su interesante Nota N332A D.L. de 1 de octubre de 7997, donde nos solicita
una aclaración sobre nuesha Consulta N" C-244 de 11 de septiembre de 1996, rcIativa a"Ia
adecuada interpretación y aplicación del artlculo 1o de la Ley No82 de 5 de octubre de 1978,
por la cual se reconocen derechos a los Honorables Representantes de Corregimientos de la
,Asa¡nbleaNacional Constituyente...", procedemos a dar respuesta en los siguientes términos:

Creemos conveniente, primero, hacer algunos comentarios doctrinales relacionados con
el tema" antes de entrar en sustancia. Así, taca aclarar si existen o no diferencias ente
pensiones por vejez y subsidios de vejez.

Empecemos con subsidios por vejez. En términos generales, subsidio se define como
"socono, ayuda de importancia o en condiciones por demás aflictivas. Cantidad que se entega
con fines benéficos o sociales para subvenir a necesidades y desgracias especialesu'.
(CABANELLAS, Guillermo. Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, t. VII, 21o edic.,
Edit. Heliasta S.R.L., Buenos Aires, Argentina: 1989, pág. 538.)

Subsidio, para efecto del Derecho Administrativo Económico, constituye una de las
tbrmas que üene el Estado proteccionista-paternalista de fomentar las actividades económicas,
o técnicamente denominado, medio auxiliar financiero directo (el Estado proporciona dinero),
destacándose el subsidio entre otros medios como la prima, la subvención"y el crédito o
préstamo. En consecuencia, el subsidio viene a ser una suma de dinero que el Estado da al
particular (en este caso léase la empresa) enmzón de un derecho subjetivo, que 1o faculta a
exigir un aporte periódico para incentivar su producción económic4 mientas que la prima no
es periódica, y en la subvención el particular no tiene un derecho subjetivo sino que depende
de la discresi@alidad de la Administación Prlblica.

Precisando, el subsidio por velez resulta ser una suma de dinero que el Estado da
penódicamente a un particular en base a un derecho subjetivo, pero no para incentivar su
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oroduoción 
económic4 sino por mérito o reconocimiento a una labor rcatizaü4y condicionada

Inor oo* a cumplir deten¡rinada ed¿d.

, El j'urista argentino OSSORIO nos define Iapalabrapensión como 'bantidad periódica
(cornente ry".*uu1 o anual) que se asigna a una persona poi niérito o servicios propios o
exraños, o bien por pura gracia del que la concede..." disdnguiendo este autor ente 0n... las
graciables o 1o qac]ables." En cuanto a las pensiones graciables, dicho autor considera que

ion "El derecho administativo asistencial, de contenido alimentarioo concedido graciosamente

por el Congres_o, por un perlodo determinado, en personas que reúnan las condiciones legales,,.

TOSSOruO, Manuel. Diccionario de Ciencias Jurídicas, Políücas y Socialgs, 21" edic. ndit.
Heliasta S.R.L., Buenos Aireso Argentina: 1994,págs. 731 y 732)

Las pensiones no graciables pueden ser contibutivas y no contibutivas, las primeras,
son 

o'las que se forman mediante un aporb de los beneficiarios o de éstos y sus empleadores y,
ü vece's, t¿mbién con los aportes del Estado. Tales pensiones contributivas son las que integr.an
los regímenes de juAilación y que se perciben por mzÁn de la edad o de la invalidez para el
rrabajo'n. (OSSORIO, Ob. Cit. p69.732)

Por su par[e, las pensiones no graciables no contributivas, son ooaquellas a cuya
lormación no han contribuido ni los beneficiarios ni terceras personas, pero las cuales se tiene
derecho legalmente establecido... Generalmente, este üpo de pensiones es el que reconocla el
Estado a sus servidores, tanto civiles como militares, cuando llegaban a determinadas edades,
v que se pagaban con cargo al presupuesto de la nación, sin que previamente se hubiese
rtbctuado a aquéllos ning¡:n descuento de sus sueldos,,. (dem)

. Desde la óptica de la Ley Orgánica de Ia Cala de Segrno Social, la pensión de vejez
liene la siguiente finalidad:

ARTICULO 50.- úrla pensión de vejez tiene como finalidad
reemplazar dento de ciertos llmites los sueldos o salarios que
deja de percibir el asegurado al retirarse de la ocupación que
desempeña. Para tener derecho a la pensión de vejez se requiere:
a) Haber cumplido cincuenta y cinco (55) años de edad las

mujeres y sesenta (60) los hombres; y
b) Haber acreditado por 1o menos ciento ochenta (180) meses de

cotizaciones.
Parágrafo:
A partir del 1o de enero de 1995 la edad requerida para tener
derecho a la pensión de vejez seni de cincuenta y siete (57) años
para las mujeres y sesenta y dos (62) años para los hombres.ro
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De todo lo anterior deducimos, que la pensión de vejez resulta ser en doctrina y en
:itrBsrz leg¡slación,la llamada pensión n9 graciable contributiv4 debido a que el beneficiario
:,revianonúe ryg!,l"tl"too específi.co de aportes (cuotas), y llegó a una áfu¿ ¿etermina¿a,

".,rr 
lurgo hacer efectivo su derecho subjetivo.

Encambio, el subsidio por vejez se equipara docfrinalmente a la pensión no graciable
:o confibutiv4 p:rque el beneficiario no realiza ningun aporüe y a determinada edad recibe su
.",neficio, otorgafo por reconocimiento, en este caso particulax, por ser Constituyente de 1,972.
in conclusión, la pensión por veiez y el subsidio por vqáz son diferenás pero están
:.,lacionadas porque son subespecie de la especie pensión no graciable. 

,

Reconocido el hecho que ambas instituciones son diferentes, pero que tienen el mismo
:'ropósito de seguridad social, no importa como se obtiene ese derecño subjetivo (cotizando o
:',rr efectusr un trabajo o acción meritoria), ni quien lo pague (Cqa de Seguro Social o
r i,rbiemo Central), entonces, pasemos aanalizar hlegislacié"áutoiu-¿" tu Conrl¡tu.

El artlculo 1o de la Ley N" 82 de 5 de octubre de 1,978'opor la 
'cual 

s" reconocen
Jcrechos a los Honorables Representantes de Corregimientos ¿é ta Asamblea Nacionatr
i rrn5fituyerús, quienes firmaron la Constitución Política de la República de panamá de 1972y
'.'rrdrán los mismos derechos, el Secretario General y el Subsecretario General de la Asaurbleá

"-rcional 
de Representantes de Corregimientos" (G.O. N"16.680 de 9 de octubre de 197g),

:'tablece lo siguiente:

ARTrcuLo 1.- ¡¿Los Honorables Representantes de
corregimientos de la Asambrea Nacional constituyente de 1972,
quienes firrnaron la constitución polftica de la República de
Panamrá6 el Secretario General y el Subsecretario General de la
Asamblea Nacional de r972-7g, recibirán en forma vitalicia y
gratuita los siguientes derechos:
a) Asistencia médicq intervención quin*gica, medicamentos,
atención hospitalaria, subsidio por vejez, invalidez y muerte,
funerales por cuenta del Estado, en las rnir*ut condiciones en
que las presta la cala de seguro social a sus asegurados y en
ohos palses con los cuales panamá, tiene convenios de esta
naluraleza,.oo (Subrayado nuesto)

,-,.,- 
Ll anterior nonna deja claro que nrestro legislador ulliúuna mala técnica jqrídica al¡ttrtr.esta materia a las disposiciones que regulan a la Cajade seguro Social relativas a las

,ljlfl::.:ociales, aunque reconocemos que su intención tue s¿ura ya que su finalidad es
..;." f:*t1 pTY{u fuera regida por las mismas condiciones, no imporüa si es la Caja de
. ¡"'v ooclol o el Gobierno Cenftal (Ministerio de Gobiemo y Justicia) que tenga que
"ctrnocer tal derecho y pagarlo.
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Esta técnica jurldica de remisión a las normas de la Caja de Segwo Social tiene

nrecedentes en la legislación de los Soldados de la Independenci4 Ley N"19 de 31 de enero de

iqsl fC.O. N"13.184 de 28 de febrero de 1957), y los Soldados de Coto, Ley N" 15 de 28 de

,nayo de 1980 (G.O. N"19.082 de 3 de junio de 1980), que igualmente vincula zu beneficio con

,f procedimiento y condiciones de la Caja de Seguro Social.

Posteriormente, Ia Ley N" 82 de 1978 fue reglamentadq por medio del Decreto

Eiecutivo N" 11 del24 de febrero de 1986 del Ministerio de Gobierno y Justicia "por la cual se

;slaúentalal.ey No82 de 5 de octubre de 1978" (G.O.N20.509 de 11 de matzo de 1986), la

u¡[¡ copia por 1o menos en relación a la edad para acogerse al benpficio, las mismas

condieiones que en ese momento estaban vigentes en la Ley Orgánica de la Caja de Seguro

Social:

ARTICULO 1o.- '6Todos los Honorables Constituyentes de
1972 po&an solicitar al Ministerio de Gobierno y Justicia
subsidio por vejez o invalidez vitalicia al cumplir los 60 años si
son varones y 55 si son mujeres.' (Subrayado nuesho)

Por ende, el artlculo transcrito coincidía con el artículo 50 de IaI-ey Orgánica de la
Caja de Seguro Social en cuanto a la edad. Como toda reglamentación, ésta se justificaba
porque tiende a desarrollar la Ley N'82 de 1978 en cuanto al monto del subsidio,
certificaciones que hay que presentar a la institución del Estado que otorga los benefi.cios
tMinisterio de Gobiemo y Justicia), etc., y reitemmos, en su momento no estaba demás copiar
la edad que ya la Ley Orgánica de la Caja de Seguro Social establecfa y así quedar toda la
nrateria en un sólo cuerpo legal. En ese momento no habla contradicciórU ni ilegalidad.

La Ley No 10 de24 de julio de 1990 "por la cual se derogan ardculos de la Ley N"82 de
5 de octubre de 1978, del Decreto Ejecutivo N" 11 de24 de febrero de 1986 y del Decreto Ley
\o 3 de 9 de octubre de 1989' (G.O. N21.589 de 27 de julio de 1990) cambió el panorama
legal que regía esta materia. LaLey N"10 de 1990 derogó expresamente los acápites b) y c)

'fef 
artlculo 1o, y el artlculo 2o delaley N"82 de 1978, y los artlculos 6,7,8 y 9 del Decreto

l:iecutivo No 11 de 1986, no obstante, seguían vigentes el acápite a) del artículo 1o de la Ley
\'82 de l97S y el artlculo 1o del Decreto Ejecutivo No 11 de 1986, antes transcrito.

Las dudas surgen cuando es refomradalaL.ey Orgánica de la Caja de Segno Social,
por la Ley \oJ 0 de 26 de diciembre de 1991 (G.O. N91.943 de 31 de diciembre de 1991), que

''ambia la edad para acogers e alapensión por vejezo pasando de 55 a 57 años la mujer, y de 60
'r b¿ años en el caso de los hombres.

ir Se discute si la reforma de la Ley Orgánica del Seguro Social derogó el artlculo 1o del
t'¡ecreto Ejecutivo Nol1 de 24 de febrero de 1986, pero antes de detenninarlo expondremos los
trrstntos 

casos de derogación que se pueden dar.

t
,l



n

6Son tes los supuestos del concepto derogación:
l. Por declamción expresa del legislador, cuando una ley nueva
contiene una disposición especial que declara de-rura manera- 
directa que tal ley o disposición están derogadas.,. -
2. Por incompaübilidad con disposiciones especiales posteriores,
esto es 1o que constituye la derogatoria tácita o indirecta, que
se presenta cuando las disposiciones tienen una misma
especialidad y encontrándose en leyes de diversa época son
contradictorias entre slo entendiéndose que la ley posteriol ha
sido dict¿da por el legislador con el fin de rlemplazar" ras
anteriores disposiciones...
3. Por existir una ley nueva que regula lntegramente ramateriaa
que la anterior disposición se referla.

Entiéndase como ota forna de derogaci6ntácita..." (C-
N203 de 30 de julio de 1997)

Aplicando 1o citado al caso en estudio (artlculo 36 del Código Civil), vemos que ni la
t-ey N" ú de 24 de julio de 1990, ni la Ley N"30 de 26 de diciembre de 1991 derogan expresa
o directamente al artlculo 1o del Decreto Ejecutivo Nol1 de 1986.

En cuanto al primer caso de derogación rásitao indirecta" tenemos que la ky N"30 de
l99l establece en su arüículo 51, 1o siguiente:

ARTICULO 51.- r6la presente Ley comenzaú a regir a
partir de su promulgación y deJará sin efecto todas aquellas
disposiciones que le sean confiariaso salvo las excepciones que
lamisma establece.r,

Ente las excepciones está el mismo artículo 50 de la Ley Orgánica de la Caja de

lesuro 
Social, que dispone que rige el cambio de edad en la pensiéo poi vqeza partir áel l"

:: enero de 1995. Sin embargo, no se da una derogación tásita porque si bien ambas
lisposiciones regulan el mismo tema de edad para adquirir el beneficio, y la reforma de la Ley
_'_tg*:u de la Caja de Seguro Social es posterior al Decreto Ejecutivo No11 de 1986, estas
nre$aciones sociales son dos tipos de pensiones por vejez distintas, r¡na por cuota y ota por
Itúrito, como ya hablamos expuesto al inicio.

.,..:¡- Respecto al rlltimo caso de derogación, inferimos que tampoco ocurre una derogación

:::tl 
yt 

QJre la nueva ley (N"30 de 1991) no regula lntegramente la materia del subsidio pol
't'lez paro los Constituyente s de j,972.
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Por todo 1o anterior' consideramos que si bien la reforma a la Ley Orgánica de la Caja
/e segurors::i{ i" produjo una derogación expresa nt tacita del arilculJ t. drl Decreto
E r:"1":^Tlj.*1 1?89t:i 

ocasionó que dicho ardculo entrará en contradicción con ra Ley N"
giaes {e gcJuure de 1978, que en el tema de edad 1o remiie ú'IaLey otgaoi"u de la Caja de
srgyo lo:ifl, por tanto el artlculo 1o del Decreto Ejecutivo l.["1] d; z{defebrero de 19g6
resulta viciado de ilegalidad.

Es correcto que mientras no se impugne el ardculo 1o del Decreto Ejecutivo N1l de
14 de febrero de 1986, ante la sala Tercera de ro contencioso-Admiqisn;tivo de la corte
Suprema de Justicia, la norrrativa sigue vigente y aplicable.

De esta forma esper¿unos haber aclarado la consulta N" c-244 de 11 de septiembre de
1996, nos despedimos con muestas de nuesto más alto respeto,

Cordialmente,

Alna Montenegro de X'letcher
Procuradora de la Administración
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