Chiriqui, 18 de febrero de 2021
C-CH-No0.002-21

Ingeniero
Anthony Carrera
Presidente del Patronato Materno Infantil
José Domingo de Obaldia
E. S. D.

Ref.: Viabilidad Juridica de Pago con relacién al articulo 188 de la Ley No. 51 de 27
de diciembre de 2005.

Sefior Presidente:

Me dirijo a usted, con motivo de su nota PAT/019/19 de fecha 15 de febrero de 2021,
recibida en esta Secretaria Provincial el dia 17 de febrero de 2021, resaltandole que esta
Secretaria atendiendo a la Resolucion DS-070-19 de 27 de mayo de 2019 (gaceta oficial
28787 de 03 de junio de 2019) emitida por el Procurador de la Administracion, sera la
encargada de darle respuesta a su escrito de consulta, la cual solicita nuestro criterio

juridico sobre:

1. La aplicacién del articulo 188 de la Ley No. 51 de 27 de febrero de 2005
en relacion a la viabilidad juridica de pago por riesgo profesional de un

servidor publico activo jubilado.

Luego de la atenta lectura de la nota objeto de la consulta, y en virtud de la facultad de este
Despacho mediante el numeral 1y 5 del articulo 6 de Ja Ley No. 38 de 31 de julio de 2000,
nos permitimos indicar lo siguiente:

I. Sobre lo consultado.

Apreciamos que la consulia busca nuestra opinién juridica respecto a la aplicacion del

articulo 188 de la Ley No. 51 de 27 de febrero de 2005 en relacion a la viabilidad juridica

de pago por riesgo profesional de un funcionario publico activo jubilado al servicio de la
entidad denominada “Patronato del Hospital Materno Infantil José Domingo de Obaldia™.
Por lo que en relacion a la interrogante planteada, nos permitimos manifestarle, que la

Procuraduria de la Administracion, esta llamada a ser consejera juridica de los servidores
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.serV1d0res _pubhcos administrativos que consulten su parecer respecto a una determinada
interpretacién de la ley o el procedimiento a seguir en un caso concreto; sin embargo, en
2 =M

cu@t? a la pregunta formulada, debemos advertirle que el articulo 2 de la Ley No. 38 de 31
de julio de 2000, sefiala que:

“Las actuaciones de la Procuraduria de la Administracion se extienden al
dmbito juridico administrativo del Estado, excluyendo las funciones
jurisdiccionales, legislativas y, en general, las competencias que fengan otros
organismos oficiales” (El subrayado en negrita es nuestro).

.Lo antes expuesto, se sustenta en que no es facultad, competencia o atribucién por
imperativo legal de esta Procuraduria pronunciarse en relacion a la viabilidad juridica de un
pago por riesgo profesional de la colaboradora Giselle Ernestina Gonzalez Tejada en el
periodo comprendido del 16 de junio de 2020 hasta el 23 de junio de 2020, en su condicion
de servidora publica activa jubilada; toda vez que, dicha atribucién esta reservada tnica y
exclusivamente a la Contraloria General de la Republica quien puede invocarla, y la misma
opera luego de la insistencia en el pago de una suma de dinero que le efectie una Entidad
publica a la Contraloria General de la Republica. Veamos el articulo 77 de la Ley No. 32 de
8 de noviembre de 1984, publicada en gaceta oficial No. 20,188 de fecha 20 de noviembre

de 1984:

“I ¢ Contraloria improbard toda orden de pago conira un 1esoro publico y los
actos administrativos que afecten un patrimonio publico, siempre que 5¢ funde
en razones de orden legal o economico que ameriten tal medida. En caso de
que el funcionario y organismo que emitié la orden de pago o el acto
administrativo insista en el cumplimiento de aquélla o de éste, la Contraloria
deberd cumplirlos o, en caso contrario, pedir a la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Corte Supremd de Justicia que se pronuncie sobre la
viabilidad juridica de pago o del cumplimiento del acto.

No obstante lo dispuesto en el inciso anterior, el funcionario y organismo
encargado de emitir el acto, una vez improbado éste por la Contraloria, puede
también someter la situacion al conocimiento del Consejo de Gabinete, de la
Junta Directiva, Comité Directivo, Consejo Ejecutivo, Patronalo 0 cualquiera
otra corporacion administrativa que, segun el caso, ejerza la maxima
qutoridad administrativa en la institucion, a efecto de que ésta decida si se
debe insistir o no en la admisién del acto o en el cumplimiento de la orden. En
caso de que dicha corporacién decida que el acto debe emitirse o que la orden

debe cumplirse. la Contraloria deberd refrendarlo, pero cualquier
responsabilidad de que del mismo se derive recaerd, de manera cowjunia y

solidaria, sobre los miembros de ella que volaron afirmativamente. En caso de
que la decision sea negaliva, el funcionario u Organismo gue emitio el acto 0
libré la orden se abstendrd de insistir en el refrendo”.
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Ademas, c_)bservamos que de los documentos aportados en la consulta, ya se han emitido
actos administrativos, por lo que es oportuno indicarle que la Corte Sup,rema de Justicia

un ija.llo de la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema 22
Justicia, fechado 15 de noviembre de 2018, del cual se desarroll¢ el principio de legalidad
nos oriento6 al decirnos lo siguiente: i 7

o

En este punto, conviene subrayar, que no debe perderse de vista, con relacion
a estos hech 1 3
”c 0s, que en nuestro ordenamiento juridico rige el principio de
‘presuncion de legalidad” de los actos administrativos, lo cual significa no
sélo que éstos se consideran ajustados al ordenamiento juridico, sino también
que quien alega su ilegalidad debe demostrarla plenamente.

En este sentido, debe recordarse que el acto administrativo es concebido como
aquella declaracion o acuerdo de voluntad expedida o celebrado por una
autoridad y organismo publico con la finalidad de crear, modificar, transmitir
o extinguir una relacion juridica, que por Su contenido y alcance queda
sometida al Derecho Administrativo (numeral 1 del articulo 201 de la Ley 38

de 2000).

De esta forma, los actos administrativos vistos desde la funcion que estan
llamados a cumplir, buscan concretar 0 materializar la actuacion que
desarrolla la Administracion para dar cumplimiento a la satisfaccion de los
intereses generales y publicos que le han sido confiados.

En virtud de ello, resulta evidente que, esos aclos administrativos, por
definicion, tienen que ajustarse estrictamente a lo dictado en la Constitucion y
la Ley. Este Principio de legalidad de las actuaciones administrativas estd
contemplado expresamente en los articulos 34 y 36 de la ley 38 de 31 de julio
de 2000, que regula el procedimiento administrativo general, que establecen lo
siguiente:

Articulo 34. Las actuaciones administrativas en todas las entidades publicas se
efectuardn...con apego al principio de estricta legalidad.

Articulo 36. Ningun acto podrd emitirse 0 celebrarse con infraccion de una
norma juridica vigente, aunque éste provenga de la misma autoridad que dicte
o celebre el acto respectivo. Ninguna autoridad podrd celebrar o emitir un acto
para el cual carezca de competencia de acuerdo con la Ley o los reglamentos.

=

De lo anterior se desprende que lo que se busca con el principio de estricta

legalidad, es garantizar que la actuacion de las autoridades priblicas se sujete
a un conjunto de reglas y normas previamente establecidas, de forma tal que se

. . - N _
evite toda arbitrariedad o abuso de poder que pueda afectar a los \)% e

administrados.
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f}:;ijoo;céindiel;dzj; ;};Zeszg}u?i?ntf) de lo establecido en el numeral I del
: e julio de 2000, el acto administrativo debe
atender los siguientes elementos vitales para su_formacion:

a). Competencia; salvo que ésta sea delegable o procesa la sustitucion. b).
Objeto; en el cual debe ser licito y fisicamente posible. ¢). Finalidad; acorde
con el ordenamiento juridico y en ningin momenlo puede encubrir otros
propésitos publicos o privados distintos de la relacion juridica de que se trate.
d). Causa; la cual debe ser relacionada con los hechos, antecedentes y el
derecho aplicable. e). Motivacion, que debe reflejar el conjunto de factores de
hecho y de derecho que fundamentan la decisién; ). Procedimiento; ajustado a
los tramites juridicos exigidos para su emisién; y g). Forma; que salvo las
excepciones que la Ley indique, la misma debe ser escrita, con la indicacion
del lugar de expedicién, fecha y autoridad que lo emite.

Las consideraciones anteriores han sido reconocidas por la Sala Tercera en
reiteradas oportunidades, indicando que la presuncion de legalidad es “la
conviccion, fundada en la Constitucion y en la Ley, en virtud de la cual se
estima o asume que un acto emanado de quien ostenta la calidad de

funcionario publico y dictado en ejercicio de sus funciones, fue expedido con
umpliendo las condiciones formales y

arreglo al orden juridico, es decir, ¢
o acto sea vdlido y pueda, entonces,

sustanciales necesarias para que dich
llegar a ser eficaz”. (Auto de 31 de julio de 2002).
dencia de la Sala Tercera ha indicado igualmente que la

Asi pues, la jurispru
los actos administrativos es und

presuncion de legalidad que ampara
“es decir, que no es absoluta, sino que puede ser

presuncion iuris rantum,
ntencia de 19 de septiembre de

desvinculada mediante prueba en contrario” (Se
2000)...”

Procuraduria de la Administracién por conducto de la

I1. QOpiniéon_de la
Secretaria Provincial de Chiriqui.

No obstante, a pesar de las consideraciones antes expuestas, esta Secretaria Provincial a
modo de orientacion general, se permite externar algunos conceptos con relacion al tema en
estudio; en donde por ejemplo observamos que, mediante Sentencia de 16 de diciembre de
2019. Proceso: Solicitud de Viabilidad Juridica del Pago. Partes: Asamblea Nacional de
Diputados, para que la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia se pronuncie en torno a
la viabilidad juridica de la suspensién de los pagos con cargo al objeto del gasto-otros
servicios personales (080) asignado a los despachos de los Honorables Diputados de la
Asamblea Nacional, por parte del Contralor General de la Republica, en su parte medular

nos dijo que:

es importante sefialar en relacién a la naturaleza

“FEn otro orden de ideas,
risprudencial

juridica de la figura de la viabilidad juridica, que la doctrina ju
de la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia ha indicado respecto de la

misma en el fallo del 14 de septiembre de 1994, lo siguiente:




C-CH-No.002-21
Pagina N°5

Conforme a la norma aducida, la Contraloria puede improbar cualquier orden
de pago que se gire en contra de un Tesoro Publico, invocando razones de
orden legal o econdmico, y ante lal improbacion, el funcionario o institucion
interesada puede insistir en que el pago se realice, en cuyo caso la Contraloria
tiene la opcion de cumplir con el pago o solicitar a la Sala Tercera se
pronuncie sobre su viabilidad juridica, siendo entonces este Tribunal quien
determinard si el pago o acto administrativo efectivamente debe cumplirse...”

En e.ste mismo escenario, en un asunto con caracteristicas similares a este primer abordaje,
mediante Auto de 14 de septiembre de 1994. Caso: Contralor General de la Republica ¢/
Hospital Santo Tomas, se manifesté que en relacién a Ja improbacién de 6rdenes de pago
contra el tesoro publico, lo siguiente:

“Conforme a la norma aducida, la Contraloria puede improbar cualquier
orden de pago que se gire en contra de un Tesoro Piublico, invocando razones
de orden legal o econdmico, y ante tal improbacidn, el funcionario o
institucion interesada puede insistir en que el pago se realice, en cuyo caso la
Contraloria tiene la opcién de cumplir con el pago o solicitar a la Sala Tercera
que se pronuncie sobre su viabilidad juridica, siendo entonces esie Tribunal
quien determinara Si el pago o acto administrativo efectivamente debe

cumplirse”.

Por otro lado, es importante hacer mencién de la Ley No. 51 del 27 de diciembre de 2005
publicada en la gaceta oficial No. 25,453 de fecha 28 de diciembre de 2005, la cual por
medio de la presente norma juridica, se reforma el sistema de seguridad social, el cual tiene
por objeto garantizar a sus asegurados el derecho a Ja seguridad de sus medios econémicos
de subsistencia en caso de retiro por vejez, incapacidad para trabajar y la atencién de salud,
asi como las prestaciones de sobrevivientes, mediante la proteccién de las contingencias
que los afecten, con la cobertura de riesgos definidos en esta Ley, de conformidad con lo
dispuesto en la Constitucion Nacional. Siendo las cosas asi, es de medular importancia traer
4] analisis normativo el contenido del articulo 1 numeral 2 que dice asi:

“Asegurado. Persona afiliada conforme a los requisitos establecidos por la
Ley, ya sea al régimen obligatorio o al voluntario, protegida por el sistema,
generdndole el derecho a alguna o a todas las prestaciones otorgadas en virtud

de esta Ley™.

De la norma antes sefialada se desprende que, los beneficios y en el caso que nos ocupa los
econdmicos, surgen a razén de la afiliacién al sistema de la Caja Seguro Social. Por lo que

a razon, de varios beneficios econémicos a favor de un solo asegurado y que seran
pagaderos de los fondos publicos de esta Entidad (CSS) la norma €s sabia al indicar en su
articulo 188 de la No. 51 de 27 de diciembre de 2005, lo siguiente: :
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Articulo 188. Incompatibilidad de prestaciones econémicas en el Subsistema.
Exclusivo de Beneficio Definido. Es incompatible la percepcion de mds de una
prestacion en dinero por un mismo beneficiario, concedida de conformidad con

esta Ley. En caso de concurrencia, se pagard la mds beneficiosa para el
asegurado.

Se considerard que hay concurrencia cuando un mismo asegurado, de
forma simultdnea o sucesiva, genera el derecho a dos o mds prestaciones en
dinero, de conformidad con lo dispuesto en esta Ley.

No obstante lo anterior, se permitird el pago simultineo de prestaciones en
dinero, sumando ambas prestaciones, sin que la totalidad exceda la cantidad
de mil quinientos balboas (B/.1,500.00) mensuales, en los siguientes casos:

1. El del pensionado por incapacidad permanente parcial por Riesgo Profesional
que posteriormente llegase al goce de una Pensién de Retiro por Vejez.

2. EI goce de un subsidio por enfermedad o Riesgo Profesional y el goce de una
Pension de Viudez.

3. El goce de la jubilacién o pension por derecho propio y el goce de la Pension
de Viudez serdn simultdneos, por el periodo de cinco anos que debe contarse
desde la fecha del fallecimiento del causante.

4. El goce de una pensién por incapacidad parcial permanente y el goce de un
subsidio por maternidad.

5. El del pensionado de vejez que vuelva a trabajar y genere derecho a un
subsidio o indemnizacion por Riesgo Profesional”. (El resaltado es nuestro).

Por tal razon, la norma es precisa al indicar que Ja persona pensionada por vejez y que se
mantenga laborando en este caso en el sector publico, no podra recibir de la Entidad
denominada Caja del Seguro Social dos o mas prestaciones en dinero cuando ambas
excedan la cantidad de mil quinientos balboas (B/.1,500.00) mensuales. Por lo que la Ley
determiné que, en el caso de concurrencia, se pagara por parte de la Caja del Seguro Social

la mas beneficiosa para el asegurado.

También, es necesario hacer alusion que en relacién a la narrativa de fondo esta
Procuraduria se ve imposibilitada de responder sobre la viabilidad juridica de pago (dra.
Gisselle Ernestina Gonzdlez Tejada) ya que ante una posible demanda ante la Sala Tercera
de la Corte Suprema de Justicia nuestra institucién tendria que emitir concepto en interés de
la Ley, por lo que un pronunciamiento preliminar irfa en contra de nuestra funcion
constitucional v legal. Ademas, debemos mencionar que el “Control de la Legalidad™ es
una funcién jurisdiccional encaminada precisamente a velar por que todos los actos
materialmente administrativos, con independencia del Organo que los produce, se ajusten al
ordenamiento legal, como se desprende de la lectura del precepto contenido en el numeral 2
del articulo 206 de la Constitucién Politica de Panama, que al respecto sefiala que la
jurisdiccién Contencioso Administrativa conocera sobre los actos, omisiones, prestacion
defectuosa o deficiente de los servicios publicos, resoluciones, 6rdenes o disposiciones que

:",' =

‘_-‘,_'.
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ejecute, adopte, expidan o0 en que se encuentren €n ejercicio de sus funciones o pretextando < &
e

o
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gjercerlas, los funcionaros publicos, y que guarda relacién con el principio de legalidad
tutelado por el articulo 18 de la Constitucion Politica.

En virtud de las consideraciones anotadas y, sin perjuicio de las reflexiones sefialadas, esta
Secretaria Provincial es del criterio que la decisién sobre el pago de las incapacidades
generadas por el otorgamiento de una licencia especial por riesgo profesional a la dra.
Gisselle Ernestina Gonzalez Tejada, en su condicidn de servidora piblica activa jubilada, es
una decisién que le corresponde tomar a la Entidad consultante, tomando en cuenta el
articulo 1 de la Ley No. 12 de 12 de enero de 2001 “Que reorganiza el Patronato del
Hospital Materno Infantil José Domingo de Obaldia”, veamos:

“Articulo 1. El Patronato del Hospital Materno Infantil José Domingo de
Obaldia, es una entidad juridica de interés publica, social y sin fines de lucro,
la cual estard dotada de personeria juridica, patrimonio propio y autonomia
en sus regimenes administrativo, econdmicos, financiero y funcional, que se
regird por esta Ley y su Reglamento Interno...” (El resaltado es nuestro).

Finalmente, es esencial tomar en cuenta lo dicho por la doctora Alma Montenegro de
Flecher (ex-procuradora de la administracién) cuando en la Consulta No. 103 de 22 de
mayo de 2003 le indicé a la Entidad consultante que la pensién por vejez es una
compensacién por el tiempo laborado, por los afios de servicio a favor de la nacién. Mas
atn, cuando nuestro ordenamiento juridico contiene normas que garantizan beneficios
exclusivos a este sector, ademas la doctora Montenegro hizo referencia de algunos fallos de
Ja Corte Suprema de Justicia de aquella época, donde se indicaba que, en varias demandas y
advertencias de inconstitucionalidad, relacionadas a la pension por vejez, se ha sefialado
que esta pensién constituye un derecho adquirido por el asegurado, expresando que el
pensionado por vejez, no puede ser privado del derecho del trabajo, asi como tampoco, se le
puede disminuir o restringir derechos laborales en el ejercicio activo de sus funciones, salvo
que una ley especial asf lo determine y en el caso consultado se impida expresamente que el
Patronato del Hospital Materno Infantil José Domingo de Obaldia, pueda pagar
incapacidades por accidente de trabajo (reconocido el accidente laboral mediante act,

Dr. Giuliano Mazzanti A.
Secretario Provincial dé Chiriqui
Procuraduria de la Administracién
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