REPUBLICA DE PANAMA

Vista Numero 100

MINISTERIO PUBLICO :
PROGURADURIA DE LA Panama, 02 de febrero de 2021

ADMINISTRACION

Demanda Contencioso El Licenciado Ricardo Alberto Lombana
Administrativo de Nulidad. Gonzdlez, actuando en su propio nombre,
solicita que se declare nula, por ilegal, la
Resolucion de Gabinete 81 de 27 de
Concepto de la Procuraduria octubre de 2020, emitida por el Consejo de
de la Administracion. Gabinete.

Honorable Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de lo Contencioso
Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia.

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 3 del articulo 5
de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de intervenir en interés de la ley
dentro del proceso contencioso administrativo de nulidad descrito en el margen
superior.

I. Breves antecedentes.

De acuerdo con lo establecido en el articulo 274 de la Constitucion Politica de la
Republica, cualquier crédito suplementario o extraordinario referente al Presupuesto
vigente, sera solicitado por el Organo Ejecutivo y aprobado por la Asamblea Nacional en la
forma que sefale la Ley.

Por otra parte, la Ley 110 de 12 de noviembre de 2019, que dicta el Presupuesto
General del Estado para la Vigencia Fiscal 2020, sefialaba en sus articulos 312, 313 y 314,
que son créditos adicionales, la viabilidad de los mismos, y los plazos para solicitarlos,
disposiciones que citamos para mejor referencia:

“ARTICULO 312. Créditos adicionales. Los créditos
adicionales son los que aumentan el monto del

Presupuesto General del Estado y se dividen en dos
clases:  extraordinarios 'y suplementarios. Los




extraordinarios son los que se aprueban con el fin de
atender causas imprevistas y urgentes, asi como los gastos
que demanden la creacién de un servicio y/o proyecto no
previsto en el Presupuesto. Los suplementarios son los
destinados a proveer la insuficiencia en las partidas
existentes en el Presupuesto.” (El destacado es nuestro)

“ARTICULO 313. Viabilidad de los créditos
adicionales. Los créditos adicionales seran viables cuando
exista un superavit o excedente real comparado contra el
Presupuesto de Ingresos, cuando exista un ingreso que no
haya sido incluido en el Presupuesto o cuando se cree
uno nuevo. Dichas solicitudes de créditos adicionales se
tramitaran de acuerdo con los niveles de ejecucion de los
programas, las actividades y los proyectos demostrados
por las entidades solicitantes.” (E! destacado es nuestro)

“ARTICULO 314. Plazos para los créditos
adicionales. Los créditos adicionales que se generen en
las instituciones publicas se solicitaran al Organo
Ejecutivo a través del Ministerio de Economia y Finanzas,
acompafados de una justificacion que permita a este
Ministerio realizar un analisis evaluativo de su viabilidad.
En el caso de las entidades del Sector Descentralizado, se
deberd incluir la resolucién de aprobacién de la respectiva
junta directiva. Las solicitudes se podran presentar entre
el 1 de febrero y el 30 de octubre del afio de la vigencia
del Presupuesto, al Ministerio de Economia y Finanzas, y
a la Comisién de Presupuesto de la Asamblea Nacional
hasta el 15 de noviembre a fin de ser votadas por esta,
siempre que cumplan con lo dispuesto en el articulo
anterior asi como con las disposiciones que establece la
Ley 34 de 2008, de Responsatilidad Social Fiscal, la Ley 38
de 2012, que crea el Fondo de Ahorro de Panama y las
reformas a dichas legislaciones establecidas por la Ley 5l
de 2018. El Consejo Econdmico Nacional y el Consejo de
Gabinete, segin lo que corresponda, por solicitud
expresa del presidente de la Republica estaran facultados
para considerar créditos adicionales fuera de los periodos
establecidos en este articulo y la Comision de
Presupuesto de la Asamblea Nacional estara facultada
para darles el tramite correspondiente.” (El destacado es
nuestro) (Cfr. Gaceta Oficial 28,899 del 12 de noviembre
de 2019).

Dentro del contexto anteriormente expresado, consideramos pertinente sefialar,
que en cumplimiento de lo establecido en el articulo 274 de la Constitucién Politica de la

Republica y los articulos 312, 313 y 314 de la Ley 110 de 12 de noviembre de 2019, que



dicta el Presupuesto General del Estado para la Vigencia Fiscal 2020, el Consejo de
Gabinete aprueba un crédito adicional extraordinario al Presupuesto General del Estado
para la vigencia fiscal 2020, con asignacion a favor de la Asamblea Nacional de veintidos
millones ochocientos ochenta y tres mil doscientos ochenta y nueve balboas con 00/100
(B/.22,883,289.00), a través de la Resolucién de Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020.

Este Despacho considera oportuno transcribir, para los efectos del analisis
correspondiente, el contenido de la Resolucion de Gabinete 81 de 27 de octubre de
2020, cuyo texto sefiala lo siguiente:

“Republica de Panama
CONSEJO DE GABINETE
RESOLUCION DE GABINETE N° 81
De 27 de octubre de 2020

Que aprueba un crédito adicional extraordinario al
Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal 2020,
con asignacién a favor de la Asamblea Nacional de veintidos
millones ochocientos ochenta y tres mil doscientos ochenta y
nueve balboas con 00/100 (B/.22,883,289.00).

EL CONSEJO DE GABINETE,
en uso de sus facultades constitucionales y legales,

CONSIDERANDO:

Que la Asamblea Nacional mediante nota
N°AN/PRES/DGAF/DN/N-252/20 de 14 de octubre de 2020, ha
solicitado y sustentado la necesidad de un crédito adicional
extraordinario a su Presupuesto de funcionamiento para la
vigencia fiscal 2020, por la suma de veintidés millones
ochocientos ochenta y tres mil doscientos ochenta y nueve
balboas con 00/100 (B/.22,883,289.00);

Que este crédito adicional extraordinario tiene como
propdsito  incorporar  recursos al  Presupuesto de
funcionamiento de la Asamblea Nacional, para atender los
compromisos de la estructura del personal transitorio 002 que
ha estado laborando como personal de continuidad para este
segundo semestre (julio-diciembre 2020);

Que después de efectuado el “analisis por el Ministerio de
Economia y Finanzas, se considera viable la solicitud de la
Asamblea Nacional, hasta por la suma de veintidds millones
ochocientos ochenta y tres mil doscientos ochenta y nueve
balboas con 00/100 (B/.22,883,289.00), en atencién a que la



balboas con 00/100 (B/.22,883,289.00), en atencion a que la
fuente de financiamiento se da a través de recursos de crédito
externo, se trata de un ingreso no incluido en el Presupuesto
General del Estado, por lo cuai se da cumplimiento a los
preceptos contenidos en los articulos 312, 313, 314 de la Ley
110 de 2019;

Que mediante nota CENA/CRED/178 de 24 de octubre de
2020, se hace constar que el Consejo Econdmico Nacional
emitid opinidon favorable en sesion celebrada en la misma
fecha para la concesion del referido crédito, ademas se cuenta
con el informe favorable y conveniencia de la Contraloria
General de la Republica, tal como consta a través de la nota
No. 3452/2020-DNMySC-AT de 23 de octubre de 2020;

Que en atencion al articulo 315 de la Ley 110 de 2019 y en
razon que la solicitud de crédito adicional excede un monto de
tres millones de balboas (B/.3,000,000.00), corresponde su
aprobaciéon al Consejo de Gabinete, que lo remitira a la
Comisién de Presupuesto de la Asamblea Nacional para su
aprobacion o rechazo,

RESUELVE:

Articulo 1. Aprobar un crédito adicional al Presupuesto
General del Estado para la vigencia fiscal 2020, hasta por la
suma de veintidds millones ochocientos ochenta y tres mil
doscientos ochenta y nueve balboas con 00/100
(B/.22,883,289.00), con asignacion a la Asamblea Nacional.

Articulo 2. El crédito aprobado en el articulo 1 de esta
Resolucidn de Gabinete, se destinara a financiar el siguiente
gasto:

DETALLE MONTO B/.
Funcionamiento
Personal Transitorio (002) 18,995,070.00
Xl mes (050) 843,780.00
Contribuciones a la Seguridad Social 3,044,439.00
Asamblea Nacional 22,883,289.00

Articulo 3. El financiamiento de los gastos autorizados en el
articulo 2 de esta Resolucion de Gabinete, seran con cargo a la
fuente de ingresos Recursos de Crédito Externo-Bonos
Externos.

Articulo 4. Autorizar al Ministerio de Economia y Finanzas,
para que, en nombre y representacion del Consejo de
Gabinete, someta a la considzracion de la Comision de
Presupuesto de la Asamblea Nacional, la presente Resolucion
de Gabinete, a los efectos de su aprobacion y posterior
registro del detalle codificado de ingresos y gastos para su
ejecucion.



Articulo 5. Esta Resolucidon comenzara a regir a partir de su
promulgacion.

FUNDAMENTO DE DERECHO: Articulo 274 de la Constitucion
Politica de la Republica; articulos 312, 313, 314 de la Ley 110
de 12 de noviembre de 2019, Que dicta el Presupuesto
General del Estado para la Vigencia Fiscal 2020.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE.

Dada en la ciudad de Panamd a los veintisiete (27) dias del
mes de octubre de dos mil veinte.” (Cfr. foja 20 del expediente
judicial y Gaceta Oficial 29,147 de 2 de noviembre de 2020).

Por su parte, el Licenciado Ricardo Alberto Lombana Gonzélez, el 23 de noviembre
de 2020, comparecié ante la Sala Tercera, con el objeto de presentar una demanda
contencioso administrativa de nulidad en contra de la Resolucién de Gabinete 81 de 27
de octubre de 2020, emitida por el Consejo de Gabinete, a través de la cual se aprueba un
crédito adicional extraordinario al Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal
2020, con asignacién a favor de la Asamblea Nacional de veintidés millones ochocientos
ochenta y tres mil doscientos ochenta y nueve balboas con 00/100 (B/.22,883,289.00); vy,
entre sus pretensiones, solicité la suspension provisional de los efectos de la misma,
peticion que al momento de emitir este concepto, no habia sido resuelta por el Tribunal
(Cfr. fojas 1-14 del expediente judicial).

En otro orden de ideas, este Despacho advierte que mediante la Providencia de 3
de diciembre de 2019, la Sala Tercera admite la demanda contencioso administrativa de
nulidad, y envia copia de la misma por cinco. (5) dias al Ministro de la Presidencia, y
ademas se le corre traslado de la demanda; quiene$ a través de la Nota 992-2020-AL de 14
de diciembre de 2020, presentaron el inforﬁ'aé’de conducta solicitado y aportaron copia
simple de la nota AN/PRES/DGAF/DN/N-252/20 de 14 de octubre de 2020, emitida por la
Asamblea Nacional; la nota CENA/CRED/178 de 24 de octubre de 2020, del Consejo
Econdmico Nacional; v, la nota 3452/2020-DNMySC-AT de 23 de octubre de 2020, suscrita

por la Contraloria General de la Republica (Cfr. fojas 31 y 34-42 del expediente judicial).



IIl. Disposiciones legales y reglamentaria que se dicen infringidas y el concepto
de la supuesta infraccion.

El Licenciado Ricardo Alberto Lombana Gonzalez sostiene que el acto
administrativo, cuya declaratoria de nulidad demanda, infringe las disposiciones legales y
reglamentaria, que a continuacién pasamos a indicar:

A. Los articulos 312 y 313 de la Ley 110 de 12 de noviembre de 2019, que dicta
el Presupuesto General del Estado para la Vigencia Fiscal 2020, que disponian que son
créditos adicionales y la viabilidad de los mismos (Cfr. fojas 6 a 8 del expediente judicial);
Y,

B. El articulo 15 del Decreto Ejecutivo 52 de 3 de junio de 2019, que
reglamenta la Ley 34 de 2008 de Responsabilidad Social Fiscal, el cual regula lo relativo a
la meta de reduccion de deuda neta del Sector Publico no Financiero (SPNF) (Cfr. fojas 8 a
11 del expediente judicial).

Al explicar los argumentos en que fundamenta su pretension, el Licenciado
Ricardo Alberto Lombana Gonzélez sefiala que el Consejo de Gabinete, al emitir el acto
acusado de ilegal, aprueba un crédito adicioai de forma general, sin definir si se trata de
un crédito extraordinario (proyecto o servicio) o suplementario, con la sola finalidad de
suplir la insuficiencia de una partida inexistente; en igual sentido, manifiesta que la
Resolucién de Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020, no contiene una motivacion o
justificaciéon que permita inferir que nos encontramos frente a alguna de las dos
modalidades que establece el articulo 312 de la Ley 110 de 12 de noviembre de 2019, que
dicta el Presupuesto General del Estado para la Vigencia Fiscal 2020, de ahi que considera
que dicho organismo administrativo infringid de manera directa por omision la norma
antes mencionada (Cfr. fojas 6-7 del expediente judicial).

En adicion a tales argumentos, el accionante sefiala, que el Consejo de Gabinete, al

emitir la Resolucion de Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020, desconoce



110 de 12 de noviembre de 2019, que dicta el Presupuesto General del Estado para la
Vigencia Fiscal 2020, por lo que supone que se vulnerd de manera directa por omision la
disposicion antes citada (Cfr. fojas 7-8 del expediente judicial).

Finalmente sostiene el demandante que, al emitir el acto que se acusa de ilegal, el
ente administrativo desconocié el hecho que ninguna de las entidades que conforman el
Gobierno puede financiar sus gastos corrientes a través de créditos externos, y mucho
menos para cubrir el pago de su planilla de funcionarios, como es el caso de la Planilla 002
de la Asamblea Nacional, y ademas considera el recurrente que el articulo 15 del Decreto
Ejecutivo 52 de 3 de junio de 2019, que reglamenta la Ley 34 de 2008 de Responsabilidad
Social Fiscal, solo contempla como dnico mecanismo de excepcion, para realizar este tipo
de pagos, aquellos fondos provenientes de las Letras del Tesoro o la utilizacion de lineas
de crédito, situacién que no se equipara con la solicitud realizada por ese Organo del
Estado; de ahi que considera que se violé de manera directa por omision la norma antes
sefialada (Cfr. fojas 8-11 del expediente judicial).

1. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Este Despacho advierte que el punto central a debatir en la accion de nulidad que
ocupa nuestra atencién, radica en el hecho que, seguin afirma el demandante el Consejo
de Gabinete, al emitir la Resolucién de Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020, lo hizo en
contravencién de las normas que regulan la materia presupuestaria, lo que resulta en
detrimento de situaciones que se encuentiran previamente establecidas en las
disposiciones legales y reglamentarias que cita como vulneradas.

Una vez expuestos los argumentos que plantea el recurrente para sustentar el
concepto de la violacién de las disposiciones que estima infringidas, esta Procuraduria
considera oportuno realizar algunas reflexiones en relacién con el acto que se acusa de
ilegal; el procedimiento que dio lugar a su emision, y las disposiciones que le sirvieron de

fundamento para su expedicidn, los que pasamos a explicar:



3.1. Consideraciones legales en torno a los articulos 312 y 313 delaley110de 12

de noviembre de 2019, que dicta el Presupuesto General del Estado para la Vigencia

Fiscal 2020, que sirvieron de fundamento para el Consejo de Gabinete emitiera la

Resolucion de Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020 .

Para dar inicio a nuestro andlisis correspondiente al proceso bajo examen, este
Despacho debe advertir que la Ley 110 de 12 de noviembre de 2019 “Por la cual se dicta
el Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal de 2020” publicada en la Gaceta
Oficial 28,899-A de 12 de noviembre de 2019, fue derogada tacitamente por la Ley 176
de 13 de noviembre de 2020 “Por la cual se dicta el Presupuesto General del Estado para
la vigencia fiscal de 2021” publicada en la Gaceta Oficial 29,153-B de 13 de noviembre de
2020, la cual entrd en vigencia el 1 de enero de 2021.

No obstante lo anterior, y aun cuando los articulos 312 y 313 de la Ley 110 de 12
de noviembre de 2019, que dicta el Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal
2020, no se encuentran vigentes, este Despacho advierte que analizara su contenido,
solo con la finalidad de verificar si previo a la emisién del acto que se acusa de ilegal, se
dio fiel cumplimiento de los requisitos que exigian en ese momento las disposiciones
invocadas por el actor como infringidas y que se encontraban contenidas en el texto
legal antes citado, como mecanismo para determinar la legalidad de la Resolucién de
Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020.

Para este ejercicio, debemos partir del hecho que el articulo 315 de la Ley 110 de
12 de noviembre de 2019, que dicta el Presupuesto General del Estado para la Vigencia
Fiscal 2020, establecia el procedimiento para solicitar los créditos adicionales, disposicion
que citamos para mejor referencia:

“ARTICULO 315. Procedimiento de los créditos
adicionales. Las instituciones publicas presentaran las
solicitudes de créditos adicionales al Ministerio de

Economia y Finanzas, el cual eiaborara el proyecto de
resolucion.




Cuando el proyecto de resolucién recomendado no
exceda un monto de tres millones de balboas
(B/.3,000,000.00), serd remitido al Consejo Econdmico
Nacional para su aprobacion y, posteriormente, junto con
el informe sobre la viabilidad financiera y la conveniencia
de la Contraloria General de la Republica, se sometera a la
aprobacién final de la Comisi¢n de Presupuesto de la
Asamblea Nacional. Cuando el proyecto de resolucion
recomendado exceda un monto de tres millones de
balboas (B/.3,000,000.00), se remitirda al Consejo
Econdmico Nacional para que emita su opinion favorable
0 no; posteriormente, junto con el informe favorable
sobre la viabilidad financiera y la conveniencia de la
Contraloria General de la Republica, sera remitido para la
aprobacion del Consejo de Gabinete, que lo remitira a la
Comisién de Presupuesto de la Asamblea Nacional para
su aprobacion o rechazo.

La Contraloria General de la Republica deberd
pronunciarse por escrito sobre la viabilidad financiera y la
conveniencia, en un plazo no mayor de quince dias
habiles, contado desde la fecha en que recibe la
documentacion enviada por el Ministerio de Economia y
Finanzas. (El destacado es de la Procuraduria de la
Administracién) (Cfr. Gaceta Oficial 28,899-A del 12 de
noviembre de 2019).

En cumplimiento de lo previsto en la norma antes citada, y de las constancias que
reposan en el expediente judicial, se observa que el 14 de octubre de 2020 a través de la
nota AN/PRES/DGAF/DP/N-252/20, el Presidente de la Asamblea Nacional solicité al
Ministerio de Economia y Finanzas un crédito adicional para incorporar al presupuesto
de funcionamiento de la Asamblea Nacional, con la finalidad de atender los compromisos
de la estructura del personal transitorio 002 que habian estado laborando como personal
de continuidad para el segundo semestre de 2020 (julio-diciembre) en ese Organo del
Estado, en dicha comunicacién se sefiala lo que a seguidas se copia:

“Panama, 14 de octubre de 2020.
AN/PRES/DGAF/DP/N-252/20

Su Excelencia:

Presentamos a usted, solicitud de crédito adicional para
incorporar al Presupuesto de Funcianamiento la suma de B
(sic) B/.22,883,289.00 (VEINTI DOS MILLONES
OCHOCIENTOS OCHENTA Y TRES MIL DOSCIENTOS



OCHENTA Y NUEVE BALBOAS CON 00/100, con la finalidad
atender los compromisos de Estructura de Personal
Transitorio 002, que han estado laborando como personal

de continuidad para este segundo semestre (julio-
diciembre 2020).

Cabe sefialar, que en la misma se estd incluyendo sus XIlI
mes y Contribuciones de la Seguridad Social.

Fundamenta nuestra solicitud en el articulo 312 de la Ley
110 de 12 de noviembre de 2019, Que dicta el
Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal
2020.

Adjunto detalle de nuestra solicitud.

Reiterandole mi alta estima y consideracion, quedo de
usted,

Atentamente,
(Fdo.) MARCOS CASTILLERO BARAHORA
Presidente

Su Excelencia

HECTOR ALEXANDER

Ministro de Economia y Finanzas
E.S. D.

c.c. Licdo. Carlos Gonzdlez, Director de Presupuesto de la
Nacion

Licdo. Alejandro Vernaza, Subdirector de Presupuesto de
la Nacién.” (Cfr. foja 39 del expediente judicial).

(B/.22,883,289.00), documento cuyo contenido transcribimos para mejor referencia:

“Panama, 22 de octubre de 2020. "
CENA/CRED-178

Honorable Diputado
Marcos Castillero Barahona
Presidente

Asamblea Nacional de Panama
Ciudad

10

Posteriormente, mediante la Nota CENA/CRED-178 de 22 de octubre de 2020 el
Consejo Econémico Nacional, emitié el concepto favorable a la solicitud de un crédito
adicional a favor de la Asamblea Nacional, por el monto de veintidés millones

ochocientos ochenta y tres mil doscientos ochenta y nueve balboas con 00/100
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Respetado H.D. Castillero:

El Consejo Econémico Nacional en sesién realizada el 22
de octubre de 2020, por votacién undnime, emitié opinion
favorable a la solicitud de crédito Adicional por un monto
de veinte dos millones ochocientos ochenta y tres mil
doscientos ochenta y nueve balboas (B/.22,883,289.00),
cuyo proposito es incorporar recursos adicionales al
Presupuesto de Funcionamiento para atender los
compromisos de Estructura de Personal Transitorio 002,
que ha estado laborando como personal de continuidad
para este segundo semestre (julio-diciembre 2020), mas
XIll mes y Contribuciones a la Seguridad Social.

La fuente de financiamiento proviene de Recursos del
Crédito Externo.

Atentamente,

(Fdo.) Enelda Medrano de Gorizalez

Viceministra de Economia y Secretaria Técnica del Consejo
Econdmico Nacional.

Copia: Lic. Carlos Gonzélez, Director de Presupuesto de la
Nacion.

Miembros del Consejo Econdmico Nacional.” (Cfr. foja 41
del expediente judicial).

Por otra parte, la Contraloria General de la Republica, emitié su consideracion
favorable a la viabilidad y conveniencia del crédito adicional solicitado por la Asamblea
Nacional, a través de la Nota 3452/2020-DNMySC-AT de 22 de octubre de 2020, cuyo
texto se cita a continuacion:

“Panama, 23 de octubre de 2020.
Nota No0.3452/2020-DNMySC-AT -

Su Excelencia

HECTOR ALEXANDER

Ministro de Economia y Finanzas
E.S.D.

Senor Ministro:

En atencidén a su solicitud segin Nota Num. MEF-2020-
48528 del 23 de octubre del presente afio y conforme a los
que disponen las Normas Generales de Administracion
Presupuestaria de la Ley Num.110 del 12 de noviembre de
2019, que aprueba el Presupuesto General del Estado para
la vigencia 2020 en los Articulos 312, 313, 314 y 315
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emitimos nuestra consideracion favorable a la Viabilidad y
Conveniencia del del crédito Adicional por un monto de
B/.22,883,289.00 (Veintidds millones ochocientos ochenta
y tres mil doscientos ochenta y nueve balboas con 00/100)
a favor de la ASAMBLEA NACIONAL.

Este Crédito Adicional tiene como propodsito incorporar
recursos al Presupuesto de Funcionamiento la Asamblea
Nacional, para atender los compromisos de la Estructura
de Personal Transitorio 00Z que ha estado laborando
como personal de continuidad para este segundo

semestre (julio-diciembre 2020) mas Xl mes vy
Contribuciones a la Seguridad Sorizl.

La fuente de financiamiento proviene de Recursos del
Crédito Externo.

Atentamente,
(Fdo.) GERARDO SOLIS
Contralor General

C: Ledo. José G. Carrizo J., Ministro de la Presidencia.” (Cfr.
foja 42 del expediente judicial).

De lo anterior, inferimos que después de efectuado el analisis por parte del
Ministerio de Economia y Finanzas de la solicitud de crédito adicional que le hiciera la
Asamblea Nacional para incorporar recursos adicionales a su Presupuesto de
Funcionamiento para atender los compromisos de su Estructura de Personal Transitorio
002, que habia estado laborando como personal de continuidad para el segundo semestre
de 2020 (julio-diciembre), més XlIl mes y Contrihuciones a la Seguridad Social, por la suma
de Veintidds millones ochocientos ochenta y tres mil doscientos ochenta y nueve balboas
(B/.22,883,289.00); dicha peticién se remitid al Consejo Econémico Nacional para que
emitiera su opinién favorable; y, también se envié a la Contraloria General de la
Republica, para que este ente fiscalizador, expresara su consideracion favorable a la
viabilidad y conveniencia del crédito adicional solicitado.

En adicion a lo ya expuesto, es menester advertir que antes de expedir la
Resolucién de Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020, que se acusa de ilegal, se dio

cumplimiento con el plazo para solicitar el mencionado crédito; esto es, antes del 30 de
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octubre del afio de la vigencia del presupuesto, conforme lo establecia el artiéulo 314 de
la Ley 110 de 12 de noviembre de 2019, por la cual se dicta el presupuesto General del
Estado para la vigencia fiscal 2020.

De lo mencionado en los parrafos anteriores se desprende con claridad, que una
vez se realizd el procedimiento establecido para solicitar el crédito adicional, el Consejo de
Gabinete emitid la Resolucion de Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020, aprobando un

crédito adicional extraordinario al Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal

2020, con asignacién a favor de la Asamblea Nacional, por el monto antes indicado, con
fundamento en las disposiciones de la Ley 110 de 12 de noviembre de 2019, vigente a esa
fecha, en que se realizé la solicitud, por lo que consideramos a ese respecto, que el acto
demandado de ilegal se expidid con apego al principio de estricta legalidad.

3.1. Consideraciones en cuanto a los cargos de infraccion invocados por el actor,

que guardan relacién con los articulos 312 y 313 de la Ley 110 de 12 de noviembre de

2019, que dicta el Presupuesto General del Estado para la Vigencia Fiscal 2020.

Por otra parte, acerca de la falta de observancia del Consejo de Gabinete, al no
definir el tipo de crédito que fue aprobaba, y a los que hace alusién en el articulo 312, de
la Ley 110 ya mencionada, el demandante sefiala que al emitir el acto administrativo que
se acusa de ilegal, el organismo consultivo no especifico la modalidad de dicho crédito
(extraordinario o suplementario); sin embargo, diferimos del criterio expresado por el
recurrente, sobre todo cuando en el encabezado y en el considerando de la Resolucion
de Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020, se indica que se “aprueba un crédito adicional
extraordinario”, por lo que en modo alguno se infringe en ese sentido la disposicion
legal invocada.

Acorde con lo antes expuesto, debe tenerse en cuenta que el articulo 313 de la Ley
110 de 12 de noviembre de 2019, por la cual se dicta el Presupuesto General del Estado

para la vigencia fiscal 2020, establecia la viabilidad de los créditos adicionales, y sefialaba
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los supuestos que estos serdn viables, indicando: “cuando exista un superavit o excedente
real comparado contra el Presupuesto de Ingresos; cuando exista un ingreso que no haya
sido incluido en el presupuesto; o, cuando se cree uno nuevo”.

No obstante lo anterior, resulta importante observar que el articulo 313 de la Ley
110 de 12 de noviembre de 2019, no contemplaba ni tampoco excluia, para estos fines,
los fondos provenientes de créditos externos, lo cierto es que, en el considerando de la
Resolucién de Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020, se sefiala que “..la fuente de

financiamiento se da a través de recursos de crédito externo, se trata de un ingreso no

incluido en el Presupuesto General del Estado...”, lo que demuestra en este sentido que

no existe contradiccion alguna entre el acto administrativo acusado de ilegal y la norma
invocada como infringida, por lo que resulta entonces evidente, que no prosperan los
cargos de infraccién planteados por el actor con relacion a los articulos 312y 313 de la Ley
110 de 12 de noviembre de 2019, que dicta el Presupuesto General del Estado para la
Vigencia Fiscal 2020.

3.3. Consideraciones en cuanto a la aprobacién ulterior de la solicitud de crédito

extraordinario, que se indica en el articulo 4 de la parte resolutiva de la Resolucién de

Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020, emitida por el Consejo de Gabinete.

En cumplimiento de lo previsto en el articulo 274 de la Constitucion Politica de la
Republica y los articulos 312, 313 y 314 de la Ley 110 de 12 de noviembre de 2019, el
Consejo de Gabinete expidid la Resolucién de Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020, por
medio de la cual se aprueba un crédito adicional extraordinario al Presupuesto General
del Estado para la vigencia fiscal 2020, con asignacion a favor de la Asamblea Nacional de
veintidds millones ochocientos ochenta y tres mil doscientos ochenta y nueve balboas con
00/100 (B/.22,883,289.00).

Al respecto, este Despacho considera conveniente aclarar que la referida

resolucion cuya legalidad es controvertida en este proceso, para que surta sus efectos,
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debera contar con la aprobaciéon Comision de Presupuesto de la Asamblea Nacional, tal

como se sefiala en el articulo 4 de su parte resolutiva, como indica a continuacion:

“w

Articulo 4. Autorizar ai Ministerio de Economia vy
Finanzas, para que, en nombre y representacion del
Consejo de Gabinete, someta a la consideracion de la
Comision de Presupuesto de la Asamblea Nacional, la
presente Resolucion de Gabinete, a los efectos de su
aprobacion y posterior registrc 2l detalle codificado de
ingresos y gastos para su ejecucion...” (Cfr. Gaceta Oficial
29147 de 2 de noviembre de 2020). (El destacado es
nuestro).

En este orden de ideas, consideramos pertinente sefialar que el articulo 54 del
Reglamento Organico del Régimen Interno de la Asamblea Nacional, integrado por la Ley
49 de 4 de diciembre de 1984, que lo adoptd originalmente, con las modificaciones,
adiciones y derogaciones aprobadas por la Ley 7 de 1992, la Ley 3 de 1995, la Ley 39 de
1996, la Ley 12 de 1998, Ia Ley 16 de 1998, la Ley 35 de 1999, la Ley 57 de 2002, la Ley 25
de 2006, la Ley 16 de 2008, la Ley 28 de 2009, la Ley 32 de 2009, la Ley 38 de 2009, la Ley
43 de 2009 y la Ley 66 de 2009, sobre la base del Texto Unico publicado en la Gaceta
Oficial 26476- D de 24 de febrero de 2010, establece lo siguiente:

“Articulo 54. Presupuesto. La Comision de
Presupuesto tendra como funciones:

1. Aprobar o rechazar el proyecto de ley de
Presupuesto General del Estado, que el Organo Ejecutivo
envia a la Asamblea Nacional, de acuerdo con el numeral 7
del articulo 184 de la Constitucion Politica de la Republica.

2. Aprobar o rechazar las solicitudes de crédito
suplementario o extraordinario, adicionales al
Presupuesto, que sean presentadas por el Organo
Ejecutivo.

3. Aprobar o rechazar la Ley General de Sueldos
que envie el Organo Ejecutivo a la Asamblea, y toda ley
relativa al aumento, disminucion o supresién de sueldos, y
otras asignaciones de los servidores publicos, tanto del
Gobierno Central como de las entidades auténomas vy
semiauténomas. L

4. Participar en las consultas relativas a la
elaboracion del Presupuestc General del Estado, que
realice el Organo Ejecutivo con las diferentes
dependencias y entidades de conformidad con el articulo
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269 de la Constitucidon Politica, y vigilar la ejecucion, la
fiscalizacion, el control y el cumplimiento de la Ley de
Presupuesto.

5. Examinar, aprobar o improbar el Presupuesto de
la Autoridad del Canal de Panamd.” (El destacado es
nuestro).

En cuanto a los actos que requieren la aprobacién de otro drgano para su
ejecucion, consideramos pertinente reproducir a continuacion lo sefialado en torno a este
tema por el jurista argentino Roberto Dromi, en su obra denominada Derecho
Administrativo:

“Los actos sujetos por el orden normativo a la
aprobaciéon de otro o6rgano, no podran ejecutarse
mientras ésta no haya sido otorgada.

La aprobacidn se realiza sobre actos ya formados, con
el objeto de permitir su ejecucién y eficacia. El acto
sujeto a aprobacion no constituye un acto
administrativo, pues no produce efectos juridicos, hasta
que se dé la aprobacién. Si el acto, a pesar de no ser
aprobado, es ejecutado, también su ejecucién estd viciada.

En el proceso de formaczion de la voluntad
administrativa, la aprobacion de un d&rgano superior
respecto del acto emanado de otro inferior, integra y
completa aquélla, de modo tal, que con la aprobacién el
acto alcanza su perfeccién y, por ende, su eficacia y
ejecutoriedad.”(DROMI, Roberto. Derecho Administrativo.
Séptima Edicion. Editorial de Ciencia y Cultura, 1998) (El
resaltado es de la Procuraduria).

En atencidén a lo expresado en los parrafos anteriores, segun criterio de esta
Procuraduria, la Resolucion de Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020, por medio de la
cual se aprueba un crédito adicional extraordinario al Presupuesto General del Estado
para la vigencia fiscal 2020, con asignacion a favor de la Asamblea Nacional de veintidos
millones ochocientos ochenta y tres mil doscientos ochenta y nueve balboas con 00/100
(B/.22,883,289.00), se expidié6 como parte de un procedimiento administrativo que se
encamina a adoptar una decision concreta a éée respecto y que debe cumplir con un

requisito posterior a ella; es decir, un pronunciamiento por parte de la autoridad
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competente, que en este caso seria la Comision de Presupuesto de la Asamblea
Nacional.

Las anteriores precisiones nos permiten anotar que la resolucion cuya legalidad es
controvertida en este proceso quedaré perfeccionada cuando la misma sea aprobada por
la Comisién de Presupuesto de la Asamblea Nacional, por lo que dicho acto
administrativo no tiene valor ejecutorio por si solo, ya que es a partir de su aprobacion,
que producird sus efectos juridicos.

En atencién a lo expresado, resulta imprescindible indicar que hasta el momento
de emitir este concepto, no se obtuvo informacion, a fin de poder corroborar si el tramite
de aprobacién que debe realizar la Comisién de Presupuesto de la Asamblea Nacional, ya
se perfecciond.

3.4. Consideraciones en cuanto a los efectos juridicos de la Resolucién de

Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020, emitida por el el Consejo de Gabinete.

Como indicamos en parrafos anteriores, antes de iniciar el analisis correspondiente
al proceso bajo examen, este Despacho procedio a verificar la vigencia de la Ley 110 de 12
de noviembre de 2019 “Por la cual se dicta el Presupuesto General del Estado para la
vigencia fiscal de 2020” publicada en la Gaceta Oficial 28,899-A de 12 de noviembre de
2019, y observamos que fue derogada tacitamente por la Ley 176 de 13 de noviembre de
2020 “Por la cual se dicta el Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal de
2021” publicada en la Gaceta Oficial 29,153-B de 13 de noviembre de 2020, la cual entrd
en vigencia el 1 de enero de 2021.

Visto lo anterior, resulta importante indigar que la Resolucion de Gabinete 81 de
27 de octubre de 2020, contentiva de la aprobacion de un crédito adicional extraordinario
al Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal 2020, con asignacion a favor de la
Asamblea Nacional de veintidés millones ochocientos ochenta y tres mil doscientos

ochenta y nueve balboas con 00/100 (B/.22,833,289.00), fue publicada en la Gaceta
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Oficial el 2 de noviembre de 2020, y la accion contencioso administrativa de nulidad que
ocupa nuestra atencion, fue interpuesta por el accionante el 23 de noviembre de 2020;
por lo que ambas situaciones, fueron anunciada y presentada, antes de que entrara en
vigencia el 1 de enero de 2021, la nueva Ley presupuestaria.

En ese sentido, queda demostrado que, aunque no se ha producido una
revocatoria expresa de la Resolucion de Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020, lo cierto
es, que al haberse dictado otra Ley de Presupuesto, cuya vigencia dio inicio el 1 de enero
de 2021, el acto impugnado ha quedado sin efecto juridico, puesto que las normas legales
en las que se fundamentd su emision han perdido su vigencia ante la nueva Ley que rige el
Presupuesto del Estado para la vigencia fiscal 2021, siendo ello un indicativo de que ha
desaparecido el objeto procesal que motivé la presentacion de la demanda,
produciéndose lo que en Derecho se conoce como el fendmeno juridico de sustraccion de
materia; de manera que, ante la ausencia notoriz dal objeto o interés que se demanda, no
sea necesaria la continuacion del proceso, tal como lo indican los autores Beatriz Quintero
y Eugenio Prieto al comentar sobre esta figura:

“Una vez que se ha generado un proceso, la pretension
procesal determina su mantenimiento, esto es, su
subsistencia, hasta cuando el tratamiento que a Ila
pretensién deba darse haya alcanzado su finalidad
instrumental. La pretension determina la conclusion de un
proceso, cuando esta reclamacion de parte deja de existir
por algiin acontecimiento que juridicamente tenga asignada
tal eficacia. La desaparicion de la pretensidn lleva consigo la
eliminacién del proceso en forma paralela. Si la pretension
queda satisfecha el proceso ha llegado a su fin normal y
concluye por sentencia. Sila pretensién procesal sin llegar a
quedar satisfecha desaparece, por ejemplo por acto de
disposicidn que la vuelve su objeto y la revoca integramente,
el proceso se extingue a si mismo, tornando injustificada su
ulterior continuacién.” (Beatriz Quintero y Eugenio Prieto.,
Teoria General del Proceso, Tomo !, Editorial Temis, Santa
Fe de Bogota, pag. 288)."
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En Fallo de 14 de mayo de 1999, la Corte Suprema de Justicia, en Pleno, se ha
pronunciado sobre la sustraccion de materia en un caso similar al que nos ocupa en los

siguientes términos:
"

Si bien es cierto que tanto la Sala Tercera
(Contencioso Administrativa) como el Pleno de la Corte
Suprema de Justicia han sido reiterativos en torno al tema de
la diferencia que hay entre derogatoria e inconstitucionalidad,
y que se ha dejado muy claro el hccho de que una norma ya
derogada puede ser objeto del control de |Ia
constitucionalidad por razén de su ultractividad, el Pleno
estima que en el presente caso estamos ante una situacion
muy distinta. Ello es asi por cuanto debemos tener presente
que la Ley 44 de 24 de diciembre de 1997 “Por la cual se dicta
el Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal 1998”
publicada en la Gaceta Oficial N°23,446 de 26 de diciembre de
1997, fue derogada por la Ley 98 de 21 de diciembre de 1998
“Por la cual se dicta el Presupuesto General del Estado para la
vigencia fiscal 1999” publicada en la Gaceta Oficial N°23,698 de
23 de diciembre de 1998 y que entré en vigencia el 1° de enero
de 1999.

Lo anterior significa que la Ley 44 de 1997 dej6 de
tener eficacia, y por ende, que la Nota DIPRENA/CIRCULAR-
009 de 26 de junio de 1998, contentiva de medidas para la
ejecucion del presupuesto contemplado en la citada Ley 44 de
1997, dejo de tener efectos juridicos por desaparecer el objeto
sobre el cual se refiere. Resulta palmario entonces que las
medidas establecidas por Nota DIPRENA/CIRCULAR-009 de 26
de junio de 1998 para la ejecucién de un presupuesto cuya
vigencia ha expirado, con fundamento en una norma que
igualmente ha perdido su vigencia ante la nueva Ley
presupuestaria, no producen en la actualidad efecto juridico
alguno. De lo anterior se colige que, a pesar de que la Corte se
pronuncie en torno al fondo de la presente demanda de
inconstitucionalidad, y en el caso que la nota aqui demandada
fuese decretada inconstitucional, la decisién de la Corte
Suprema no tendria efecto alguno por cuanto actualmente
existe una nueva Ley de Presupuesto vigente, verbigracia, la
Ley 98 de 21 de diciembre de 1998. De manera que, a juicio del
Pleno de esta Corporacioén, el control de la constitucionalidad
sobre la Nota DIPRENA/CIRCULAR-009 de 26 de junio de 1998
deviene sin objeto por lo que, en el caso que nos ocupa, por
las caracteristicas del presente negocio, el Pleno estima que se
ha configurado el fendmeno juridico de sustraccion de
materia...”
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De los conceptos vertidos, la doctrina y la jurisprudencia citada, podemos concluir
que, aun cuando el Tribunal se pronuncie en torno al fondo de la presente demanda de
nulidad, y en el caso que la Resoluciéon de Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020,
demandada fuese decretada ilegal, la decisidii de la Corte Suprema no tendria efecto
alguno por cuanto actualmente existe una nueva Ley de Presupuesto vigente, por lo
que, en nuestra opinidn se configura, el fendmeno juridico denominado sustraccion de
materia.

3.5. Analisis juridico en cuanto a los cargos de infracciéon invocados por el

recurrente, que guardan relacién con el articulo 15 del Decreto Ejecutivo 52 de 3 de

junio de 2019, que reglamenta la Ley 34 de 2008 de Responsabilidad Social Fiscal.

La Ley 34 de 2008, de Responsabilidad Social Fiscal, reformada y adicionada por la
Ley 32 de 26 de junio de 2009, la Ley 31 de 5 de abril de 2011, la Ley 72 de 27 de
septiembre de 2011, la Ley 38 de 5 de junio de 2012, la Ley 25 de 28 de octubre de 2014,
la Ley 51 de 10 de octubre de 2018, la Ley 68 de 26 de diciembre de 2018, la Ley 102 de 31
de octubre de 2019, y la Ley 185 de 25 de noviembre de 2020, establece las normas,
principios y metodologias para consolidar la disciplina fiscal en la gestion financiera del
Sector Publico, condicién necesaria para la estabilidad y el crecimiento econdmico
sostenible. En ese mismo sentido, sefiala que la gestion de las finanzas se ejecutara bajo
principios de transparencia, responsabilidad y rendicion de cuentas.

La Ley 34 de 2008, de Responsabilidad Social Fiscal, busca incidir positivamente en
el desempefio de las finanzas del Estado a través del aumento del ahorro corriente con la
respectiva disminucion de la dependencia del uso de los instrumentos de deuda para
financiar las inversiones publicas y garantizar la sostenibilidad de la deuda publica neta.
Proveyendo a su vez, la herramienta de rendicio’r) 1de cuentas que el Estado debe brindar a

la sociedad, basada en las mejores précticas en términos de transparencia.
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Adicionalmente, la mencionada Ley contempla el compromiso de los funcionarios
publicos que tengan a su cargo responsabilidades de decisién, autorizacion o ejecucion
sobre cualquier materia regulada por dicha Ley, los que deberan rendir cuenta por las
decisiones tomadas, las acciones ejecutadas y los resultados obtenidos, segun su
competencia atribuida legalmente.

Que con fundamento en el articulo 184 de la Constitucién Politica (numeral 14) y el
articulo 30 de la Ley 34 de 2008, se faculto al Organo Ejecutivo para reglamentar dicha
excerta legal.

Que a través del Decreto Ejecutivo 52 de 3 de junio de 2019, se reglamenta la Ley
34 de 2008 de Responsabilidad Social Fiscal, que tiene por objeto desarrollar los principios
y la metodologia que se requiere para el afianzamiento de la disciplina fiscal, a través de
normas de cumplimiento y realizacién de la Pesponsabilidad Social Fiscal establecida en la
Ley ya mencionada (Cfr. Gaceta Oficial 28,788-B del 4 de junio de 2019).

En este orden de ideas, consideramos pertinente sefialar que el articulo 15 del
Decreto Ejecutivo 52 de 3 de junio de 2019, que reglamenta la Ley 34 de 2008 de
Responsabilidad Social Fiscal, disposicién que cita el demandante como infringida, en lo
que respecta a la meta de reduccién de la deuda neta del Sector Publico no Financiero,
establece en cuanto a los recursos provenientes de los créditos externos e internos lo que
a continuacion se cita:

“Articulo 15. Meta de r=duccidn de la deuda neta
del SPNF. El Plan Estratégico de Gobierno incluira metas
indicativas anuales de reduccion de la deuda en relacion
con el PIB que serdn incorporadas en la programacion
financiera quinquenal, asi como en las leyes del PGE que
sean consistentes con los limites cispuestos en el articulo
12 de la Ley. Asimismo, la programacion financiera
quinquenal incluira metas indicativas para la relacion

intereses/ingresos corrientes del SPNF que seran
incorporadas en los presupuestos anuales respectivos.

Los recursos provenientes de los créditos externos
e internos que contraten las instituciones del SPNF, y
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AITSA, ETESA y ENA, con o sin garantia del Gobierno
Central, o las emisiones de titulos valores de estas
instituciones para su colocacion en el mercado
internacional y nacional, con o sin garantia del Gobierno
Central, no podran destinarse a financiar el gasto
corriente. Se excepttan la emision de Letras del Tesoro a
menos de trescientos sesenta dias y la utilizacion de lineas
de crédito. Las lineas de crédito deberan cancelarse
dentro de la vigencia fiscal correspondiente.
.." (El destacado es nuestro).

De lo anterior se infiere, que el Decreto Ejecutivo 52 de 3 de junio de 2019, que
reglamenta la Ley 34 de 2008 de Responsabilidad Social Fiscal, establece entre otras
cosas, que el Plan Estratégico de Gobierno debe incluir metas anuales de reduccién de la
deuda en relacion con el producto interns L&ruto, las que seran incorporadas en la
programacion financiera de cada cinco (5) afios, con el objetivo de reducir el crecimiento
de la deuda publica y el déficit fiscal permitido para el Sector Publico No Financiero, y de
esa manera lograr la sostenibilidad de la deuda publica a largo plazo y permitir un manejo
ordenado de las finanzas publicas, en concordancia con lo sefialado en el articulo 2
(numeral 2) del texto legal, que citamos para mejor referencia:

“Articulo 2. Objetivo especifico. En materia de
finanzas publicas, esta Ley tiene por objeto:

1. Aumentar el ahorro corriente del Sector Publico
No Financiero para disminuir la dependencia del uso de los
instrumentos de deuda para financiar las inversiones
publicas y garantizar la sostenibilidad de la deuda publica
neta, mediante una reduccién gradual de esta como
porcentaje del Producto Interno Bruto.

2. Establecer limites del crecimiento de la deuda y
el déficit para el Sector Publico N Financiero.

3. Proveer la rendicion de cuentas a la sociedad en
todo el Sector Publico, basada en las mejores précticas en
términos de transparencia.” (El destacado es nuestro).

En ese orden de ideas, resulta indispensable advertir que los topes del déficit fiscal
del Sector Publico No Financiero se encuentran establecidos en el articulo 10 de la Ley 34
de 2008 de Responsabilidad Social Fiscal; sin embargo, el Gobierno de la Republica de

Panama se vio en la necesidad de modificar dichos limites para mantener el monto original
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del Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal 2020, y asi asegurar el nivel del
gasto en la economia, con la finalidad de no afectar, adicionalmente, la caida del Producto
Interno Bruto para el afio 2020.

En ese orden de ideas debemos mencionar que, debido a los efectos econdmicos y
sociales ocasionados por la pandemia y las prioridades del gasto, el Gobierno tuvo que
realizar algunos cambios a lo inicialmente establecido en la Ley 110 de 12 de noviembre de
2019, mediante la cual se dictd el Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal de
2020; lo que llevo a que el Consejo de Gabinete autorizara al Ministro de Economia y
Finanzas para presentar el Proyecto de Ley 474, que modifico el articulo 10 de la Ley 34 de
2008 de Responsabilidad Social Fiscal, cuya exposicidon de motivos resulta importante citar,

en su parte pertinente:

"

Cuando se inicid la pandemia en Panama, el
gobierno disefid y puso en marcha una nueva estrategia
financiera para contratar el financiamiento requerido para
viabilizar el Presupuesto General del Estado. Esta
estrategia requeria la suma de B/.2,213.7 millones para
cubrir el déficit fiscal del afio, asi como B/.1,730.0 millones
para pagar las amortizaciones. En adicion a lo anterior, a
medida que evolucionaba la disminucion en la
recaudacion de ingreso, la nueva estrategia financiera
incorpord la contratacion de nuevos créditos externos
para cubrir la caida de los ingresus corrientes, los cuales
al mes de septiembre totalizan B/.1,795.2 millones. De no
contratarse estos créditos adicionales, no es posible
mantener el monto original del Presupuesto General del
Estado para la vigencia 2020.

La urgencia de mantener el monto original del
Presupuesto General del Estado tiene como objetivo
mantener el nivel de gasto en la economia y de esta
manera no afectar, adicionalmente, la caida del PIB para
el afo. También es importante sostener el monto del
Presupuesto original para mantener los mismos niveles de
los programas de subsidios a las personas, hogares y la
Caja de Seguro Social por un valor de B/.1,651.1 millones.

La estrategia financiera disefiada para enfrentar
los efectos sanitarios y econémicos del COVID-19 consiste
en dos negociaciones simultaneas: con los Organismos
Financieros Multilaterales y los Mercados Financieros. En
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primer lugar, se negocia la consecucidon de fondos para
financiar el déficit presupuestario ante la caida de los
ingresos corrientes. En segundo lugar, se negocia la
obtencion de recursos que no se requieren para financiar
el déficit fiscal, pero que son necesarios para los
programas de financiamiento de la micro, pequefia y
mediana empresa, los programas de reapertura
econdémica y adicionalmente, para contribuir a fortalecer
la capacidad crediticia del sistema bancario panamefio.

Ante los efectos negativos en el bienestar
econdmico de los paises a nivel mundial, los organismos
de crédito multilateral, han urgido a los gobiernos a
inyectar liquidez en sus economias. En el caso de Panama
esto significa que se requiere contratar préstamos
internacionales en ddlares para inyectarlos en nuestro
sistema econdmico. A la fecha, el gobierno ha contratado
aproximadamente un 11.0% del PIB en nuevos recursos.

.. (El destacado es nuestro) (Exposicion de
Motivos del Proyecto de Ley 474, que modifica un articulo
de la Ley 34 de 2008 de Responsabilidad Social Fiscal).

La situacion antes planteada, dio como resultado que a través de la Ley 185 de 25
de noviembre de 2020, se modificara e! articulo 10 de la Ley 34 de 2008 de
Responsabilidad Social Fiscal, que citamos para mejor referencia:

“Articulo 1. El articulo 10 de la Ley 34 de 2008 queda asi:

Articulo 10. Balance Fiscal del Sector Publico No
Financiero. Las leyes anuales de Presupuesto General del
Estado y la ejecucidon presupuestaria se sujetaran a las
directrices de la presente Ley, de tal forma que se asegure una
politica fiscal prudente y un endeudamiento publico sostenible.
El Producto Interno Bruto de la referencia serd calculado por el
Instituto Nacional de Estadistica y Censo de la Contraloria
General de la Republica.

El limite maximo del déficit del Balance Fiscal del Sector
Publico No Financiero sera el siguiente:

Afios 2020 2021 2022 2023 2024 | 2025
Limite 9%-10.5% | 7%-7.5% | 4% 3% 2% 1.5%
maximo

. (Cfr. Gaceta Oficial 29,165-A del 30 de noviembre de
2020).

Vistas las consideraciones anteriores debemos advertir que, la regla contenida en

el articulo 15 del Decreto Ejecutivo 52 de 3 de junio de 2019, que reglamenta la Ley 34
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de 2008 de Responsabilidad Social Fiscal, debe interpretarse en coherencia con todo el
conjunto normativo que rige la materia presupuestaria, ya que no podemos desconocer
que el COVID-19 para Panama y el mundo, ha generado a la fecha fuertes impactos
econdmicos y sociales, que ha implicado disefiar y poner en marcha una nueva estrategia
financiera para hacerle frente a las obligaciones adquiridas por las diferentes
administraciones, no sin dejar de tomar en cuenta la realidad econdmica nacional actual,
el entorno internacional y la situacién de las finanzas publicas de Panama.

Por otro lado, es importante advertir que, la Ley 61 de 14 de octubre de 2010, cuyo
articulo 1 modifica el numeral 1 del literal B del articulo 2 de la Ley 97 de 1998, que crea el
Ministerio de Economia y Finanzas, atribuye a dicho Ministerio la funcion de dirigir la
administracion presupuestaria del Sector Publico, la cual comprende la formulacién de
directrices para orientar a las entidades publicas.

En ese mismo sentido, el articulo 274 del Estatuto Fundamental sefiala que
cualquier crédito suplementario o extraordinario referente al Presupuesto General del
Estado vigente, serd solicitado por el Organo Ejecutivo y aprobado por la Asamblea
Nacional en la forma que senale la Ley.

En concordancia con lo anterior, la Ley 110 de 12 de noviembre de 2019, mediante
la cual se dicté el Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal de 2020,
establecia en su articulo 314 que los créditos adicionales que se generaran en las
instituciones publicas se solicitarian al Ofgaho Ejecutivo, a través del Ministerio de
Economia y Finanzas, acompafiados de una justificacion que permitiera a ese Ministerio
realizar un analisis evaluativo de su viabilidad, de lo que es posible inferir que, a ésta
entidad, le corresponde la funcién de realizar <! analisis evaluativo de la viabilidad de los
créditos adicionales solicitados por las instituciones publicas que conforman el

Gobierno.
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En adicion a lo anterior, el mencionado 314 de la misma excerpta disponia que las
solicitudes de créditos adicionales se podian presentar entre el 1 de febrero y el 30 de
octubre del afio de la vigencia del Presupuesto, al Ministerio de Economia y Finanzas, y a
la Comision de Presupuesto de la Asamblea Nacional hasta el 15 de noviembre de 2020, a
fin de ser votadas por esta, siempre que cumplieran con lo dispuesto en el articulo
anterior, asi como con las disposiciones que establece la Ley 34 de 2008, de
Responsabilidad Social Fiscal, la Ley 38 de 2012, que crea el Fondo de Ahorro de Panama
y las reformas a dichas legislaciones establecidas por la Ley 51 de 2018.

Con fundamento en lo anterior, la Asamblea Nacional emitié la Nota
AN/PRES/DGAF/DP/N-252/20 de 14 de octubre de 2020, con la finalidad de solicitar al
Ministerio de Economia y Finanzas un crédito adicional para incorporar a su presupuesto
de funcionamiento, y poder atender los coimpromisos de la estructura del personal
transitorio 002 que habia estado laborando como personal de continuidad en el segundo
semestre de 2020 (julio-diciembre) (Cfr. foja 39 del expediente judicial).

Finalmente resulta importante reiterar, que en esta oportunidad el Procurador de
la Administracion interviene en interés de la ley, por lo que en este proceso, emitimos
concepto, de conformidad con lo establecido en el numeral 3 del articulo 5 de la Ley 38 de
2000. El articulo citado es del tenor siguiente:

“Articulo 5. La Procuraduria de la Administracién
ejercera las siguientes funciones:

1. ...

3. Intervenir en interés de la ley, en los procesos
contencioso-administrativos de nulidad, de proteccion de
derechos humanos, de interpretacion y de apreciacion de
validez, que se surtan ante la 3ala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia;

... (El destacado es nuestro).

En relacion con lo anterior, consideramos pertinente sefialar, que la presente

demanda de nulidad cuestiona la legalidad de la Resolucion de Gabinete 81 de 27 de
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octubre de 2020, emitida por el Consejo de Gabinete, desde un punto de vista objetivo;
es decir, que lo que se busca es preservar el ordenamiento juridico abstracto.

De lo antes expuesto se deduce, que este Despacho, realiza un analisis juridico en
el que confronta las normas que se consideran violadas y el concepto de la infraccidn,
citadas por el accionante, con el acto impugnadic, a fin de determinar si es o no ilegal.

Dicho lo anterior, observamos, por un lado que los hechos primero, segundo,
tercero y cuarto de la demanda, asi como los articulos 312 y 313 de la Ley 110 de 12 de
noviembre de 2019, que dicta el Presupuesto General del Estado para la Vigencia Fiscal
2020; el articulo 15 del Decreto Ejecutivo 52 de 3 déjunio de 2019, que reglamenta la Ley
34 de 2008 de Responsabilidad Social Fiscal; y los conceptos de infraccidn han sido
utilizados para aludir a circunstancias que dieron origen a la emision del acto impugnado y
la actuacion de la entidad demandada. Sin embargo, en los hechos quinto y sexto el actor
pretender demostrar situaciones distintas a las contempladas en la resolucion
administrativa que se acusa de ilegal, los que exponen de la siguiente manera. Veamos.

“QUINTO: Que ha sido evidente y notorio el
cuestionamiento ciudadano, en cuanto a la transparencia y
responsabilidad de la Asamblea Nacional, en el uso,
disposicion y abuso de la planilla 002 por parte de los
Diputados, especialmente cuando la misma se hacen

nombramientos cuyas funciones son dudosas e
inexistentes.

SEXTO: Que la grave situacion econdmica que
transita la economia nacional, la situacion sanitaria y ahora
acrecentada por los impactos climaticos acaecidos en las
Provincias de Chiriqui, Bocas del -Toro, Comarca Ngabe-
Buglé y otros puntos del territorio nacional ameritan que
el Estado asuma actos de contingencia financiera
destinados a cubrir las necesidades bdsicas de la poblacién
general y no destinarlos, violando la ley, a gastos
innecesarios e injustificados.”

Los aspectos planteados por el actor en los citados hechos, no pueden ser
analizados dentro del control de legalidad que nos corresponde realizar en la accién de

nulidad que se examina en esta ocasidén, puesto que como ya hemos advertido le
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correspondié al Ministerio de Econdmica y Finanzas llevar a cabo la revisién y aprobacion
de la viabilidad del tramite del crédito adicional, solicitado por la Asamblea Nacional, asi
como el andlisis evaluativo de la situacion planteada por ese Organo del Estado, para
luego someter el asunto a la discusion del Consejo de Gabinete, el cual baso su decision
final atendiendo a la opinidn favorable del Conisejo Econdmico Nacional y al informe sobre
viabilidad financiera que al respecto realizé la Contraloria General de la Republica,
resultando favorable, en este caso, el examen efectuado a la propuesta del crédito, por lo
que el Consejo de Gabinete ordend remitir la solicitud a la Comision de Presupuesto dela
Asamblea Legislativa, para su posterior aprobacion; situacion que en modo alguno al
emitir la Resolucién de Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020, se desconocieron las
disposiciones legales y reglamentarias en materia presupuestaria y de Responsabilidad
Social Fiscal que se citan como infringidas.

Por lo antes expuesto, este Despacho soiicita al Tribunal se sirva declarar que NO
ES ILEGAL la Resolucion de Gabinete 81 de 27 de octubre de 2020, emitida por el Consejo
de Gabinete.

Del Sefior Magistrado Presidente,

@ob to Gonzalez Montenegro

Procurador de la administracion

EOG bl

Monica I. Castillo Arjo
Secretaria Gen®gral

Expediente: 827422020



