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Zetidblica de Panamd
Procanadarnia de la Admiristhacidn

Panama, 2 de marzo de 2018
C-012-18

Doctor

Alfredo Martiz F.
Director General
Caja de Seguro Social
E. S. D.

Sefior Director General:

Me dirijo a usted en atencion a su nota DG-N-135-2018, de 26 de enero de 2018, recibida
en esta Procuraduria el 30 de enero de 2018, por la cual nos consulta si es necesario u
obligatorio, conforme al articulo 323 de la Ley 72 de 13 de noviembre de 2017, que las
modificaciones a la estructura organica de la Caja de Seguro Social sean aprobadas por el
Ministerio de Economia y Finanzas; y, si conforme a los articulos 302, 316 y 321 de la
mencionada Ley 72, es necesario u obligatorio obtener autorizacién y seguir los
lineamientos del Ministerio de Economia y Finanzas, a efectos de realizar cambios en las
estructuras programaticas y de puestos, asi como para la expedicion de los manuales de
organizacién y clases ocupacionales de la Caja de Seguro Social.

En respuesta a las interrogantes planteadas, es la opinién de esta Procuraduria, respecto a su
primera pregunta, que es obligatorio, conforme al articulo 323 de la Ley 72 de 13 de
noviembre de 2017, que las modificaciones a la estructura organica de la Caja de Seguro
Social sean aprobadas por el Ministerio de Economia y Finanzas; en cuanto a su segunda
interrogante, es nuestra opinién que las modificaciones a la estructura de puestos de una
institucidn, aprobadas por la autoridad competente de la propia entidad, corresponde al
Ministerio de Economia y Finanzas su evaluacion y registro; tratdndose de modificaciones
a la estructura programatica, su intervencién se limita a evaluarlas y efectuar
recomendaciones; y, en lo referente a la actualizaciéon de los manuales institucionales de
organizaciéon y de clases ocupacionales sdlo le seria dable intervenir en cuanto a la
actualizacion del manual de organizacién y funciones, mediante la prestacion de servicios
de asesorfa y facilitacion de herramientas de gestion e instructivos que le sirvan de apoyo a
tales instituciones en sus procesos de modernizacidn,

A continuacioén, abordamos los argumentos que nos permiten arribar a dicha conclusion.

En cuanto a la necesidad o no, de que las modificaciones a la estructura organizativa y
funcional de las entidades auténomas del Estado, como es el caso de la Caja de Seguro
Social, sean sometidas a la previa autorizacién del Ministerio de Economia y Finanzas,
resulta preciso traer a colacién el texto del articulo 323 de la Ley 72 de 13 de noviembre de
2017, por la cual se dicta el Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal 2018, el
cual sefiala lo siguiente:
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“Articulo 323. Modificaciéon a la estructura organizativa, Las
instituciones del Sector Piblico solicitaran al Ministerio de
Economia y Finanzas modificaciones a su estructura
organizativa, a través del Departamento de Organizacion del
Estado de la Direccion de Presupuesto de la Nacidn, que las
evaluara y autorizara.” (negrilla del Despacho).

Como se aprecia, la citada norma legal abarca a las denominadas “instituciones del Sector
Publico”, categoria que de acuerdo con el Manual de Clasificaciones Presupuestarias del
Gasto Publico, version actualizada a 2010, aprobado mediante Resolucion 244 de 13 de
enero de 2011, dictada por el Ministerio de Economia y Finanzas, comprende seis grupos o
areas que incluyen todos los organismos, instituciones y empresas pertenecientes al sector
publico, a saber: Gobierno Central, Instituciones Descentralizadas, Empresas Piblicas,
Intermediarios Financieros, Corporaciones y Proyectos de Desarrollo y los Municipios.

En cuanto a las “Instituciones Descentralizadas™ “(...), de acuerdo al citado manual, dicha
categoria agrupa las instituciones y organismos que prestan labores o servicios de utilidad
publica, ya sea por delegacion del Poder Central, de la leyes o de la propia Constitucién

()"

En lo que toca al alcance de su autonomia, en lo referente a su operacion financiero-
administrativa, dicho instrumento reglamentario sefiala que ésta es completamente
descentralizada en relacion a los sistemas que rigen las instituciones del Gobierno Central,
y agrega, que una parte substancial de sus ingresos proviene de transferencias de otros
organismos del sector publico, pero estos son administrados independientemente de los
sistémas que emplea el Gobierno Central. Tienen su propio sistema de pagos y de
adquisiciones y sus presupuestos estin sujetos a la aprobacién del Consejo de Gabinete
y la Asamblea Nacional, e igualmente a la fiscalizacion de la Contraloria General de la
Repiblica.

En consonancia con lo antes indicado, el articulo 238 de la Ley 72 de 2017, sefiala lo
siguiente:

“Articulo 238. Ambito. Las Normas Generales de
Administracion Presupuestaria se aplicaran para el manejo del
Presupuesto y seran de obligatorio cumplimiento para las
instituciones ~ del ~ Gobierno  Central, las Instituciones
Descentralizadas, las empresas Publicas y los Intermediarios
Financieros.

En los Municipios y Juntas Comunales estas normas de aplicardn
supletoriamente. De igual forma, en las Sociedades Andnimas en
las que el Estado posea el 51% o més de las acciones o del
patrimonio, en los temas que no desarrolle el respectivo
instrumento juridico mediante el cual se constituyen.

(...)”. (negrilla del Despacho).
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Del texto legal citado se infiere que, aun cuando las instituciones que integran el sector
descentralizado del Estado gozan, entre otros atributos, de una amplia autonomia
financiero-administrativa, por regla general, ello no las exime de la aplicacion de la Ley de
Presupuesto General del Estado.

De alli que, a juicio de este Despacho, sélo en aquellos casos en que la Constitucién y/o la
Ley prevean de modo expreso este tipo de excepciones, podrd entenderse validamente que a
las instituciones estatales asi eximidas, no les resulta aplicable la disposicién legal
contenida en el articulo 323 de la Ley de Presupuesto General del Estado, que las obliga a
solicitar al Ministerio de Economia y Finanzas la evaluacién y autorizacién de las
modificaciones a su estructura organizacional.

En estos supuestos, es claro la decisién administrativa por la cual se adopta o modifica la
estructura organizativa de una institucién autéonoma, configuraria un acto administrativo
complejo, categorfa juridica que el autor Libardo Rodriguez define como aquellos actos
que “(...) requieren varias actuaciones juridicas para su expedicién, como aquellos que
estan sujetos a autorizacidén previa, aprobacion posterior, concepto de otros organismos y
autoridades o requieren varias aprobaciones.” (Rodriguez, Libardo. Derecho
Administrativo. General y Colombiano. Décimo sexta edicién. Editorial Temis, S.A.
Bogota, 2008, pag 288, citado en sentencia proferida por la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia, de 23 de junio de 2016).

Cabe anotar que, segin se desprende del criterio jurisprudencial vertido por el Pleno de la
Corte Suprema de Justicia, mediante resolucién de 29 de agosto de 2014, el acto por el cual
la autoridad u o6rgano competente adopta la estructura organizacional y manual de
funciones de una entidad auténoma (en ese caso particular, de la Autoridad de Turismo de
Panamad), es “validado” por el Ministerio de Economia y Finanzas, lo que confirma su
cardcter de acto administrativo complejo.

En el caso especifico de la Caja de Seguro Social, el articulo 2 de la Ley 51 de 27 de
diciembre de 2005, que reforma la Ley Organica de dicha institucion, sefiala en su segundo
parrafo que la misma es una entidad de Derecho Publico, auténoma del Estado, en lo
administrativo, funcional, econémico y financiero; con personeria juridica y patrimonio
propio.

La misma disposicion legal, en su parrafo quinto, le atribuye dicha institucién algunas
prerrogativas y facultades en materia administrativo-financiera, entre las que figura la
contemplada en el numeral 2, de “Aprobar su proyecto de presupuesto, el que sera
incorporado al Proyecto de Presupuesto General del Estado, sin modificaciones”.

Acorde con esta disposicidn, el numeral 3 del articulo 28 de la Ley 51, en concordancia con
el numeral 4 del articulo 41 de la misma excerta legal, prevén la competencia de la Junta
Directiva para aprobar el proyecto de presupuesto anual de ingresos, gastos e inversiones,
para su inclusién en el Proyecto de Presupuesto General del Estado, asi como la
correlativa atribucién del Director General de preparar el anteproyecto respectivo y
someterlo a la consideracion de dicho ente colegiado.
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En virtud de las normas y consideraciones anotadas, es la opinién de esta Procuraduria, en
respuesta a su primera interrogante, que es obligatorio, conforme al articulo 323 de la Ley
72 de 13 de noviembre de 2017, que las modificaciones a la estructura orgdnica de la Caja
de Seguro Social sean aprobadas por el Ministerio de Economia y Finanzas.

En cuanto a su segunda interrogante, sobre la necesidad u obligatoriedad obtener
autorizacion y seguir los lineamientos del Ministerio de Economia y Finanzas, a efectos de
realizar cambios en las estructuras programaticas y de puestos, asi como para la expedicion
de los manuales de organizacién y clases ocupacionales de la Caja de Seguro Social, de
conformidad con los articulos 302, 316 y 321 de la mencionada Ley 72 de 2017, estimamos
preciso reproducir el texto de dichas normas legales, que en su parte medular disponen lo
siguiente:

“Articulo 302. Modificacidn de la estructura de puestos mediante

resolucién. Las modificaciones a la estructura de puestos que

requieran las instituciones publicas deberdn ser solicitadas a

partir del 1 de febrero hasta el 15 de septiembre, al Ministerio

de Economia y Finanzas para su evaluacion v _registro.

Igualmente, las solicitudes de modificaciones debidamente

autorizadas por el representante legal o en quien él delegue, a fin

de eliminar posiciones vacantes, crear posiciones nuevas,

modificar posiciones existentes y asignar dietas y sobresueldos

debidamente autorizados, El Ministerio de Economia y Finanzas,

posteriormente, enviard a la Comisién de Presupuesto de la

Asamblea Nacional la documentacién correspondiente para su

conocimiento.

(...)”. (Negrilla y subraya del Despacho).

“Articulo 316. Modificacion a la estructura programatica. Las
instituciones publicas podran solicitar al Ministerio de Economia
y Finanzas, a partir del 15 de enero hasta el 30 de marzo,
modificaciones a su estructura programatica, a través de la
Direccion de Presupuesto de la Nacién, que las evaluari y
recomendara.” (Negrilla y subraya del Despacho).

“Articulo 321, Manual de organizacién y de clases ocupacionales.
Las instituciones del Sector Publico deberan actualizar sus
respectivos manuales institucionales de organizacion y de
clases ocupacionales, segiun la metodologia adoptada por el
Ministerio de Economia y Finanzas, aplicando los niveles
funcionales y jerarquicos definidos en la Ley 9 de 1994 y el
Manual de Clases Ocupacionales con base en la metodologia de
la Direccion General de Carrera Administrativa para atender lo
dispuesto en el articulo 306 de la Constitucién Politica, relativo al
Manual de Clasificacion de Puestos en las dependencias oficiales.
La actualizacién de ambos manuales serd adoptada para la
elaboraciéon de los subsiguientes presupuestos.”. (Negrilla y
subraya del Despacho).
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Como se observa, si bien de acuerdo al texto de las disposiciones legales citadas, en esos
casos, al Ministerio de Economia y Finanzas no le corresponde autorizar o aprobar tales
cambios o instrumentos reglamentarios; en algunos casos, su intervencién en estas materias
resulta necesaria, aunque con otro alcance.

Asi pues, damos respuesta a su segunda interrogante sefialando que tratindose de
modificaciones a la estructura de puestos de una institucion, aprobadas por la autoridad
competente de la propia entidad, al Ministerio de Economia y Finanzas le corresponde
solamente su evaluacion y registro; en el caso de las modificaciones a la estructura
programatica, su intervencién se limita a evaluarlas y efectuar recomendaciones; y, en lo
que toca a la actualizacién de los manuales institucionales de organizacién y de clases
ocupacionales solo le seria dable intervenir en cuanto a lo primero, es decir la actualizacion
del manual de organizacién y funciones, mediante la prestacion de servicios de asesoria y
facilitacién de herramientas de gestion e instructivos que le sirvan de apoyo a tales
instituciones publicas en sus procesos de modernizacidn, en los términos que sefiala el
articulo 321, citado, en concordancia con el numeral 4 del acdpite “D”, del articulo 2 de la
Ley 97 de 21 de diciembre de 1998, orgénica del Ministerio de Economia y Finanzas, como
qued6 modificado por el articulo 2 de la Ley 2 de 10 de marzo de 2014, el cual, en materia
de administraciéon publica y modernizacion del Estado, le atribuye a dicha entidad
ministerial esta atribucidn.

Atentamente,
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Procurador de la Administracidén
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