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Chiriqui, 1 de junio de 2021
C-CH-No0.004-2021

Honorable

Dola Serrano

Presidenta del Concejo Municipal de Changuinola
Provincia de Bocas del Toro

E. S. D.

Ref.: Pago de bono navidefio y pagos por
reclasificacion de cargos publicos municipales.

Respetada sefiora presidenta:

Tengo el agrado de dirigirme a usted con motivo de su nota sin nimero de fecha 24
de mayo de 2021, recibida en esta Secretaria Provincial por medios telematicos el
dia 25 de mayo de 2021, incorporando a su escrito consultivo el criterio de asesoria
legal, la cual fue recibido de igual forma por medios telematicos el dia 28 de mayo
de 2021, y en la cual solicita nuestro criterio juridico sobre, las siguientes

interrogantes:

1. ;Puede una circular del Ministerio de Economia y Finanzas dictada o
emitida en fecha posterior; dejar sin efecto un Acuerdo Municipal

dictado por el Concejo Municipal del Distrito de Changuinola?

2. ;Puede la oficina Regional de la Contraloria General de la Republica, en
Bocas del Toro, sin emitir una resolucién o acto administrativo, de

manera verbal y de hecho desconocer o dejar sin efecto o modificar
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parcialmente en lo referente a su ejecucion, aspectos del presupuesto de
rentas y gastos del Municipio de Changuinola, aprobado conforme a lo

dispuesto en la Constitucion, la ley y publicado en Gaceta Oficial?

Luego de una atenta lectura de la nota objeto de la consulta, y atendiendo a la
Resolucion DS-070-19 de 27 de mayo de 2019 emitida por el Procurador de la
Administraciéon, esta Secretaria Provincial ha sido habilitada para darle respuesta a
su escrito de consulta; cumpliendo con el numeral 1 del articulo 6 y 10 de la Ley No.

38 de 31 de julio de 2000, nos permitimos indicar lo siguiente:
L. Sobre lo consultado.

Apreciamos que la consulta busca nuestra opinion juridica respecto a si una Circular
del Ministerio de Economia y Finanzas emitida en fecha posterior a un Acuerdo
Municipal dictado por el Concejo Municipal del Distrito de Changuinola lo puede
dejar sin efecto. Adicional a ello, a usted le gustaria saber si la oficina regional de la
Contraloria General de la Republica, en Bocas del Toro, sin emitir una resolucion o
acto administrativo, de manera verbal puede dejar sin efecto o modificar
parcialmente la ejecucion de aspectos o puntos contenidos en el presupuesto de
rentas y gastos del Municipio de Changuinola, aprobado conforme a lo dispuesto en

la Constitucion, la ley y debidamente publicado en Gaceta Oficial.

IL Criterio de la Procuraduria de la Administracion por conducto de la

Secretaria Provincial de Chiriqui.

En relacion a su primera interrogante, nos permitimos manifestarle, que la

Procuraduria de la Administracion, estd llamada a ser consejera juridica de los
servidores publicos administrativos que consulten su parecer respecto a una

determinada interpretacion de la ley o el procedimiento a seguir en un caso concreto; ~ADE
R el o

; . . BT pn
sin embargo, en cuanto a la pregunta formulada, debemos advertirle el contenido del '_.‘;%/\%R'c Pug(/\'
e @)

articulo 2 de la Ley No. 38 de 31 de julio de 2000, la cual sefiala que:
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“Las actuaciones de la Procuraduria de la Administracion se extienden
al ambito juridico administrativo del Estado, excluyendo las funciones
Jurisdiccionales, legislativas y, en general, las competencias que tengan

otros organismos oficiales” (El subrayado en negrita es nuestro).

Por lo tanto, determinar si la Circular No. MEF-2020-58393 del 14 de diciembre de
2020, emitida por el Ministro de Economia y Finanzas y el Contralor General de la
Republica entra en contradictorio con el ordenamiento juridico panamefio actual,
especificamente en lo concerniente a los actos administrativos emitidos por los
gobiernos locales, esto se constituye en una competencia que no le corresponde
dilucidar a esta Procuraduria, en tal caso le corresponderia a la Corte Suprema de
Justicia, especificamente la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo, conocer
y decidir este presupuesto juridico. Por lo que de hacerlo estariamos incurriendo en

una extralimitacién de nuestras funciones constitucionales y legales.

Veamos un extracto de la Circular No. MEF-2020-58393 del 14 de diciembre de

2020, la cual hace referencia a la suspension de bonificaciones y otros gastos de

celebracion de fin de afio:

“Como es de conocimiento general, la Republica de Panamd estd
atravesando un Estado de Emergencia Nacional provocada por la
Pandemia infecciosa conocida como COVID-19 que ha impactado
sensiblemente en una significativa baja en el comportamiento de las
Finanzas Publicas y el sistema econdmico, sanitario y social del pais,
aunado a la Emergencia Ambiental provocada por la influencia de los

huracanes ETA e IOTA que afectaron en su paso por la Zona del Caribe

panameiio y otras dreas del territorio nacional provocando inundaciones

y afectaciones que ocasionaron graves pérdidas de vida humanas y S CADE £
SOFLERIO PR,
o ; . : N
darios severos a las infraestructuras, puentes, carreteras, caminos de <Nz

%
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penetracion, poblados y un importante porcentaje de la produccion

agropecuaria nacional.

En seguimiento de las instrucciones y medidas anunciadas por el
Excelentisimo sefior Presidente de la Republica Laurentino Nito Cortizo
Cohen y como consecuencia de los efectos causados y persistentes en la
economia nacional y en las Finanzas Publicas, es necesario adoptar
medidas de racionalizacion del gasto publico cénsonas con la actual

situacion.

Es por ello que, a partir de la fecha, quedan absolutamente suspendidas
en las entidades del Sector Publico las acciones que conlleven el
reconocimiento de bonificaciones, celebracion de actividades de fin de
ano y otros gastos similares que puedan acarrear erogaciones cublertas

con fondos publicos.”

Ademas, es oportuno indicarle que la Corte Suprema de Justicia en un fallo de la
Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia,
fechado 15 de noviembre de 2018, del cual se desarrollé el principio de legalidad,

nos orientd al decirnos lo siguiente:

(3

En este punto, conviene subrayar, que no debe perderse de vista, con
relacién a estos hechos, que en nuestro ordenamiento Jjuridico rige el
principio de “presuncion de legalidad” de los actos administrativos, lo
cual significa no sélo que éstos se consideran ajustados al ordenamiento
Jjuridico, sino también que quien alega su ilegalidad debe demostrarla

plenamente.

g, i ; i Ay
En este sentido, debe recordarse que el acto administrativo es concebido

.1'\..

. {7
como aquella declaracion o acuerdo de voluntad expedida o celebrado - .,

AR T
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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 estdn
llamados a cumplir, buscan concretar o 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 actos administrativos, por
definicién, tienen que ajustarse estriciamente d 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
puiblicas se efectuaran...con apego al principio de estricta legalidad.
Articulo 36. Ningun acto podrd emitirse o 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
publicas se sujete a un conjunto de reglas y normas previamente
establecidas, de forma tal que se evite toda arbitrariedad o abuso de
poder que pueda afectar a los administrados.

En ese orden de ideas, y en seguimiento de lo establecido en el numeral |

del articulo 201 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, el acto 4
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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. c¢). Finalidad;
acorde con el ordemamiento juridico y en ningiin momento 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). Motivacidn; que debe
reflejar el conjunto de factores de hecho y de derecho que Sfundamentan
la decisién; f). Procedimiento; ajustado a los trdmites juridicos exigidos
para su emision; y g). Forma; que salvo las excepciones que la Ley
indigue, la misma debe ser escrita, con la indicacion del lugar de
expedicion, 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
“Ig 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 arreglo al orden juridico, es decir, cumpliendo las
condiciones formales y sustanciales necesarias para que dicho acto sea
védlido y pueda, entonces, llegar a ser eficaz”. (Auto de 31 de julio de
2002).
Asi pues, la jurisprudencia de la Sala Tercera ha indicado igualmente
que la presuncion de legalidad que ampara los actos administrativos es
WCA DE Ly

una presuncion Iuris tantum, ‘“‘es decir, que no es absoluta, sino que Q\\)% 5 F’u\
\

puede ser desvinculada mediante prueba en contrario” (Sentencia de 19 /&

de septiembre de 2000)...” ale
2

Asi pues, la jurisprudencia de la Sala Tercera ha indicado igualmente que la AGEEES

presuncion de legalidad que ampara los actos administrativos es una presuncion
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iuris tantum, “es decir, que no es absoluta, sino que puede ser desvinculada

mediante prueba en contrario” (Sentencia de 19 de septiembre de 2000)...”

También la Corte Suprema de Justicia mediante la Sentencia de 17 de julio de 2017.
Proceso: Nulidad. Caso: Sociedad R.G. Hoteles, Inc. acto: Resolucion N°24-2013 de
1 de febrero de 2013. Magistrado ponente: Luis Ramén Fabrega. Nos ilustra sobre el

control de legalidad, de la siguiente manera:

“En ese sentido, iniciamos sefialando que el control de la legalidad de
los actos de la Administracion Piblica, atribucion ésta que nos otorga el
wumeral 2 del articulo 206 de la Constitucion Politica de la Republica 'y
el articulo 97 del Cédigo Judicial, tiene como finalidad determinar si
dichos actos son violatorios o no de la ley, concretamente, si son
contrarios o no al sentido y al alcance de las disposiciones que se
aducen infringidas; razonamiento del cual se desprende con claridad que
los argumentos en los cuales se sustenia la violacién de las normas
invocadas deben guardar relacion con el contenido de éstas y con la

decision adoptada mediante el acto administrativo impugnado”.

En este mismo escenario es de vital importancia manifestar y advertir que no €s
facultad, competencia o atribucion por imperativo legal de esta Procuraduria,
pronunciarse en relacion a la viabilidad juridica de un pago de cualquier naturaleza
publica; toda vez que, dicha atribucion esta reservada unica 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 efectiie una Entidad publica.
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:

“La Contraloria improbard toda orden de pago contra un tesoro publico 'f‘q' P

y los actos administrativos que afecten un patrimonio publico, siempre

que se funde en razones de orden legal o econdmico que ameriten tal
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medida. En caso de que el funcionario y organismo que emitio 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 Suprema 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, Patronato o cualquiera otra corporacion administrativa que,
segin el caso, ejerza la mdxima autoridad administrativa en la
institucion, a efecto de que ésta decida si se debe insistir o no en la
admision del acto o en el cumplimiento de la orden. En caso de que
dicha corporacion 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 conjunta
y solidaria, sobre los miembros de ella que votaron afirmativamente. En
caso de que la decision sea negativa, el funcionario u organismo que

emitié el acto o libré la orden se abstendrd de insistir en el refrendo”.

De lo antes expuesto, y para concluir la primera interrogante, es oportuno citarle el

contenido del articulo 15 de la Ley No. 106 de 8 de octubre de 1973 publicada en la

gaceta oficial No. 17458, veamos:

“Articulo 15. Los acuerdos, resoluciones y demds actos de los Consejos
Municipales, y de los decretos de los Alcaldes sélo podran ser

reformados, suspendidos o anulados por el mismo organo o autoridad

que los hubiese dictado y mediante la misma formalidad que revistieron

los actos originales. También podran ser suspendidos o anulados por los
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Tribunales competentes, previo los procedimientos que la ley

establezca”.

Ante este escenario es importante tomar en cuenta la diferencia radicada entre la
figura juridica de la viabilidad de pago vs la de nulidad de un acto administrativo y
de igual forma la diferencia entre la figura de “dejar sin efecto” un acto
administrativo vs la suspensién de un pago por razones de orden legal o econémico

que ameriten la medida.

Ademas, debemos ser observantes del contenido del articulo 39 de esa misma

excerta legal, la cual dice lo siguiente:

“Articulo 39. Los Acuerdos se promulgardn por medio de su fijacion en
tablillas ubicadas en la Secretaria del Concejo, en las de la alcaldia y en
las Corregidurias. Estos Acuerdos serdn fijados por el término de diez
(10) dias calendarios a fin de que se surtan sus efectos legales.

Los Acuerdos referente a impuestos, contribuciones, derechos, tasas y

adjudicacion de bienes municipales deben ser publicados en la Gaceta

Oficial” (el resaltado y subrayado es nuestro).

En relacién a su segunda interrogante es de vital importancia traer al analisis el

contenido del articulo 43 de la Ley No. 38 de 31 de julio de 2000, la cual en su tenor

literal nos ilustra al decirnos que:

“Articulo 34. Las actuaciones administrativas en todas las entidades
puiblicas se efectuardn con arreglo a normas de informalidad,
imparcialidad, uniformidad, economia, celeridad 'y eficacia,
garantizando la realizacion oportuna de la funcion administrativa, sin |

menoscabo del debido proceso legal, con objetividad y con apego al

principio de estricta legalidad. Los Ministros y las Ministras de Estado,

los Directores y las Directoras de entidades descentralizadas,
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Gobernadores y Gobernadoras, Alcaldes y Alcaldesas y demds Jefes y
Jefas de Despacho velardn, respecto de las dependencias que dirijan, por
el cumplimiento de esta disposicion.
Las actuaciones de los servidores puiblicos deberdn estar presididas por
los principios de lealtad al Estado, honestidad y eficiencia, y estardn
obligados a dedicar el mdximo de sus capacidades a la labor asignada.”

(El resaltado es nuestro).

III. Conclusion.

En conclusién, en esta Secretaria Provincial somos del criterio que la Contraloria
General de la Republica seria la competente para analizar la figura de la viabilidad
de pago donde se utilicen dineros publicos, sin entrar a ver la legalidad o no de un
acto administrativo, ya que su nulidad seria una competencia exclusiva de la Corte
Suprema de Justicia, por lo que una suspension temporal por motivos de economia
nacional no invalida un acto administrativo salvo sea por los conductos
jurisdiccionales correspondientes.

Finalmente, debemos recordar que todas las actuaciones de naturaleza publica deben

ceftirse al estricto cumplimiento del principio legalidad y debido proceso.

Atentamente,

[
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Dr. Giuliano Mazzanti A.
Secretario Provincial de Chiriqui
Procuraduria de la Administracion
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