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panamaé, 19 de abril de 2006.
C No. 22.

Licenciado

Dany Kuzniecky

Cotralor General de la Republica
E. S. D.

Sefior Contralor:

Tenemos el agrado de dirigirnos a usted en ocasién de dar respuesta a la consulta planteada
mediante nota 019-DDRH/STRH, en la cual solicita nuestra opinion sobre tres temas
especificos, a saber: el pago de salarios caidos a los servidores que han sido separados del
cargo en virtud de la instruccién de un proceso penal en su contra, dentro del cual han sido
absueltos o sobreseidos; el reconocimiento del pago del Décimo Tercer Mes que dej6 de
pagarse durante los afios 1983 a 1988 a servidores de la Contraloria General de la Repuiblica
asignados a los extintos Casinos Nacionales; y la legalidad del Decreto 29 de 3 de febrero de

1999.

1. En primer lugar, se sefiala en su consulta que la Contraloria General de la Republica ha
reintegrado a varios servidores publicos, luego de que los mismos fueron beneficiados con
fallos de los tribunales de justicia en causas penales seguidas en su contra y en virtud de las
cuales se habfa procedido a su destitucién o separacién. Se afiade que dichos fallos solo se
concretan a declarar la absolucién, sobreseimiento definitivo o provisional del imputado, sin
ordenar ningtin tipo de accién administrativa especifica, como el pago de salarios caidos.

Con respecto al objeto del tema consultado, resulta pertinente sefialar que la Constitucion
Politica de la Republica establece en su articulo 302 que los deberes y derechos de los
servidores publicos, asi como los principios para los nombramientos, ascensos, suspensiones,
traslados, destituciones, cesantia y jubilaciones serdn determinados por la Ley.

En tal sentido, la Ley 32 de 1984 Orgénica de la Contraloria General de la Republica, dispone
en sus articulos 8 y 9 los pardmetros generales que rigen los derechos y deberes de sus
servidores, como lo son la seleccion, promocién, destitucidn, descenso y estabilidad de estos
funcionarios. Ademés sefiala, que hasta tanto se dicte la Ley de Carrera Administrativa la
estabilidad y las causas para que éstos puedan ser destituidos seran aquellas establecidas en la
Ley o en el Reglamento Interno.
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Sobre la aplicabilidad de la Ley 9 de 1994 de Carrera Administrativa en el supuesto de los
servidores pablicos que laboran en la Contraloria General de la Repiublica, resulta pertinente
rraer a colacién lo que sobre dicha posibilidad ha sefialado la Sala Tercera de la Corte

Suprema de Justicia:

“La Corte ha dicho en ocasiones anteriores que la_sola entrada en
vigencia de la Ley 9 de 1994, no significa que automdticamente €sta es
aplicable a todos los entes del Estado. En ese sentido, la Sala ha sentado
el criterio de que para que este texto legal surta sus efectos se requiere
de la existencia de una resolucién concreta de incorporacion a la
Carrera, que ademds detalle los procedimientos a seguir para llevar a
cabo la implementacién del régimen en la institucién de que se trate.
Asi, una vez se produzca la incorporacién de la entidad ptblica a la
Carrera Administrativa, sus servidores deben pasar por [os
procedimientos individuales de ingreso, ordinarios o especiales, que les
permita su eventual acreditacién al puesto de carrera, incorporandose de
manera ordenada y gradual, una vez cumplidos los requisitos
establecidos en dichos procedimientos. (véase sentencia de 1 de junio
de 2001, Miriam Vargas -vs- Ministerio de la Juventud, la Mujer, la
Nifiez y la Familia).

En el caso que ocupa nuestra atencién, la institucion a su cargo no ha dictado aun la
Resolucién por medio de la cual adopta la Carrera Administrativa. Sin embargo, el articulo
139 de su Reglamento Interno vigente establece que la Ley 9 de 1994 sera aplicable en todo
aquello que no se encuentre expresamente regulado en dicho reglamento.

Con fundamento en lo expresado, debemos concluir que en materia de derechos y deberes de
los servidores de la Contraloria General de la Republica, las disposiciones aplicables en
primera instancia son aquellas contenidas en la Ley 32 de 1984 y en el Reglamento Interno de
la institucién y, de manera supletoria, la ley de Carrera Administrativa, en caso de existir
algdn tema que no se encuentre expresamente regulado en aquellas disposiciones.

Por otro lado, anotamos que el Reglamento Interno de la Contralorfa General de la Republica
aprobado mediante el Decreto 194 de 16 de septiembre de 1997, reconoce en sus articulos 79,
literal g, v 90 el derecho de todo servidor de esa entidad ptblica a ser reincorporado de
inmediato a su cargo o a otro andlogo en su grado y recibir las remuneraciones dejadas de
percibir, una vez compruebe plenamente su inocencia en los hechos que le hubieran sido
imputados y existan las partidas presupuestarias correspondientes.

En torno a lo anterior, debe indicarse que tanto el articulo 79, literal g, como el articulo 90 del
citado Reglamento Interno son normas aplicables a los procesos disciplinarios que se
instauren contra cualquier servidor de la Contralorfa General de la Repdblica y que en las
mismas se contempla el derecho a ser reincorporado al cargo y percibir el pago de salarios
caidos, si se comprueba de la investigacion administrativa realizada, la plena inocencia del
servidor publico investigado o que no existian causales para su destitucion.




Conforme al criterio de esta Procuradurfa, estas disposiciones s6lo resultan aplicables en los
supuestos de investigaciones administrativas que se lleven a efecto dentro del ambito
institucional, mas no en aquellos casos relativos a servidores que han sido beneficiados con
sentencias absolutorias 0 con sobreseimientos definitivos o provisionales, dictados dentro de
procesos penales que tienen lugar ante el sistema de justicia.

Lo anterior es asi, puesto que ha sido reconocido en nuestra jurisprudencia que las acciones
administrativas que se deriven de la culminacién de un proceso disciplinario son prioritarias ¢
independientes de las resultas del proceso penal correspondiente. En este sentido, el Pleno de
la Corte Suprema de Justicia en Sentencia de 26 de junio de 1998, ha expresado lo siguiente:

“..Asi, cuando_el ejercicio_del derecho disciplinario trae como

consecuencia el juzgamiento por doble jurisdiccidn, la jurisdiccion
administrativa y la penal, en razén de que un mismo hecho motive
ambas _sanciones, es logico que la administrativa tiene prioridad,
independientemente de los resultados contradictorios _que pueda
tener el juzgamiento penal frente al administrativo, pero que no por
ello se deja de tener en cuenta para los efectos en la via disciplinaria
administrativa. Ello es asi por cuanto que en un Estado de Derecho,
como nos comenta ALTAMIRA, "El derecho disciplinario protege
la libre actividad de la administracion”.(Curso de Derecho
Administrativo).

‘ En este mismo sentido el administrativista PEDRO GUILLERMO
| ALTAMIRA, en su obra, Curso de Derecho Administrativo, pagina
643-644, nos comenta:

‘Entre la responsabilidad penal y la disciplinaria puede mediar
alguna conexién y no son excluyentes la una de la otra y, por lo
tanto, un mismo hecho puede motivar la aplicacidn de sanciones
penales y disciplinarias. Asi: a) frente a un hecho presumiblemente
delictuoso cometido por un funcionario en ejercicio de sus
funciones, la Administracion debe instruir el correspondiente
sumario administrativo y poner ademds el hecho en conocimiento
de la justicia penal a los fines consiguientes. Pero la intervencion de
ésta_no_suspende los procedimientos administrativos, los cuales
deben continuar para la calificacién definitiva e imposicién de las
sanciones pertinentes que en la generalidad de los casos serd la
destitucién; b) el pronunciamiento administrativo _definitivo_es
independiente del penal. Es la regla en la generalidad de los casos.
Esto es ldgico, porque un hecho puede no llegar a constituir delito,
pero si falta administrativa grave que dé base a la destitucién, o
porque hay indicios de culpabilidad a juicio de la Administracién,
aunque insuficiente para la reprensién penal’.

... .7 (Lo subrayado es nuestro)




Como consecuencia de lo antes expuesto, debe concluirse en relacion con el primero de los
temas consultados, que si la Contraloria General de la Republica determind Iuego de
culminada la investigacién administrativa, que existian causales para la separacion o
destitucién de los servidores que hoy reclaman tanto el reintegro como el pago de sus salarios
caidos, éstos no pueden ser reconocidos, a pesar de que dichos servidores hayan sido
beneficiados con fallos favorables de nuestros tribunales penales.

2. En cuanto se refiere al Décimo Tercer Mes correspondiente al perfodo de 1983 a 1988 que
dej6 de pagarse a los servidores publicos de la Contraloria General de la Repliblica_ que
cumplian labores en los extintos Casinos Nacionales, nos comenta en su nota que esta decision
se tomd en virtud de que estos funcionarios recibian de dicha dependencia estatal, Junta de
Control de Juegos, una bonificacién anual consistente en un mes adicional de salario, por lo
que se considerd que el reconocimiento de ambos emolumentos constituia una situacion de
privilegio en relacién con el resto de los servidores piblicos que sélo cobraban el importe del
Décimo Tercer Mes.

Sobre la situacién planteada, debemos advertir que la Sala Tercera de la Corte Suprema de
Justicia analizé reclamaciones semejantes a las que hoy son objeto de su consulta y dicto la
Sentencia de 8 de enero de 2003, en la que declar6 que no era ilegal la negativa técita de la
entonces Viceministra de Finanzas del Ministerio de Economia y Finanzas, a ordenar el pago
de 12 partidas del Décimo Tercer mes correspondientes a los afios de 1983 a 1988, de los
sefiores Marino Palacios y Jorge Carrillo, auditores de la Contralorfa General de la Republica,
con funciones asignadas en los Casinos Nacionales durante dicho perfodo. Al respecto, la
Corte expresé:

.. Tal como afirma el Procurador de la Administracién (Suplente),
los demandantes eran funcionarios de la Contraloria General de la
Republica, y como tales estaban excluidos del mencionado
Acuerdo, méaxime que tampoco culminaban en ese momento su
relacién laboral. Claro es entonces, que a los Casinos Nacionales
no le corresponde efectuar los pagos del décimo tercer mes
solicitados por los demandantes, v con ello, a juicio de la Sala, no
se desconoce el derecho al pago que reclaman, sino que éste debe
ser solicitado por la via correcta gue en este caso es a través de la
Contraloria General de la Repiiblica, entidad en la que estaban

nombrados _pero con__funciones asignadas en los Casinos
Nacionales.

...la Sala aprecia que modularmente se sustentan sobre la base de
que todas las (sic) entidades publicas deben pagar el servicio de
fiscalizacion que le preste la Contraloria General de la Republica de
conformidad a los previsto en el articulo 5 de la Ley 32 de 1984...

De la lectura de la mencionada disposicién se advierte que si bien
es cierto expresamente contempla que las entidades centralizadas y
las descentralizadas sufragaran los gastos de fiscalizacién y control
de los actos de manejo, no es menos cierto que, no se pronuncia de



modo alguno en cuanto a que esas instituciones asumirdn los
salarios y demds emolumentos que se deriven de los mismos.
También de conformidad a esa misma disposicién legal, puede
inferirse con meridiana claridad que los auditores fiscales. que es el
caso de los demandantes. son funcionarios de la Contraloria
General de la Reptiblica de modo que es a esa entidad a la que le
corresponde_efectuar los_pagos de los emolumentos que incluye
~ salarios y décimo tercer mes...”

A pesar que en esa oportunidad la Sala Tercera reconoci6 el derecho de los funcionarios
demandantes a recibir el pago de sus reclamaciones, no accedié a la peticién por considerar
que dicho pago le correspondfa efectuarlo a la Contralorfa General de la Repiblica y no a los

Casinos Nacionales.

Al coincidir con el criterio anterior, este Despacho considera que en el caso bajo analisis
también corresponderia a la Contraloria General de la Republica el reconocimiento y pago del
Décimo Tercer Mes que se reclama, siempre atendiendo los criterios que a continuacion se

formulan.

La Ley 52 de 16 de mayo de 1974 instituy6 el Décimo Tercer Mes como una bonificacién
especial para todos los servidores piblicos, sin ningtn tipo de excepcion.

La Ley 17 de 1983 decret6 que el pago de la Segunda Partida del Décimo Tercer Mes, a partir
del afio 1984, fuera entregado directamente por el empleador al trabajador. Asimismo,
establecié que el dinero acumulado en este concepto, correspondiente a los afios de 1972 a
1983, se destinara a la Caja de Seguro Social, por lo que en virtud de esta disposicion legal el
pago de la Segunda Partida de esta bonificacién especial correspondiente al afio 1983 no se
puede reconocer a ningin trabajador o servidor publico.

Es preciso destacar que la obligacién de pago de las partidas del Décimo Tercer Mes
correspondiente a los afios de 1983 a 1988 que se dejaron de pagar a los funcionarios de la
Contralorfa General de la Republica con funciones en los extintos Casinos Nacionales ha sido
reconocida expresamente en reiteradas ocasiones por la Contraloria General, tal como consta
en las notas 2939-Leg de 19 de junio de 2002 y 1059-Leg de 23 de marzo de 2005, en las
cuales, de manera respectiva, esta institucion expresa que incluird para el presupuesto de 2003
y que ha incluido en el presupuesto de 2005 las sumas para cubrir el pago de los reclamos de
las partidas del Décimo Tercer Mes. Sin embargo, como ya explicamos en lineas anteriores,
el pago de la Segunda Partida correspondiente al afio 1983 no puede ser reconocida, por
mandato de Ley.

También es importante indicar que por las circunstancias de tiempo dentro de las que se
efectué el reclamo, se impone la evaluacién de lo dispuesto en el articulo 1086 del Cddigo
Fiscal que establece que las deudas a cargo del Tesoro Nacional se extinguen por prescripcion
de 15 afios y que dicha prescripcién se interrumpe por gestiéon administrativa o por demanda
judicial legalmente notificada.  De acuerdo a las constancias aportadas, se presume la
existencia de una gestion por parte de los reclamantes que data de 1998, segin consta en ¢l



memorando 07-ASEJUR-AE. de 24 de agosto de 1998, emitido por los asesores externos de
la Contraloria General de la Republica, en atencién a la revaluacién de la solicitud de los
servidores de esa institucién que ejercian funciones en los extintos Casinos Nacionales. St en
efecto esta gestion se dio, el término de la prescripcion debe entenderse interrumpido a partir
de la primera gestion administrativa realizada por los reclamantes. De lo contrario, el andlisis
debe arribar a la conclusién que la deuda contra el Estado quedarfa extinguida por haber

prescrito la accion para reclamarla.

En virtud de lo expresado, esta Procuraduria es de opinién que, de no haber operado la
prescripcion, el reconocimiento del pago de las partidas del Décimo Tercer Mes que no fueron
entregadas a los funcionarios de la Contraloria General asignados a los Casinos Nacionales
entre los afios 1983 y 1988 estarfa legalmente justificado, por cuanto es un derecho
establecido por Ley para todos los servidores pdblicos, sin excepcion. — Sin embargo,
reiteramos que el reconocimiento del pago de la Segunda Partida debe computarse a partir de
1984, tal como lo establece la Ley, y no desde 1983 como se solicita.

3. Con respecto a la interrogante que nos formula sobre la legalidad del Decreto 29 de 3 de
febrero de 1999 que incluy6 dentro de los derechos de los servidores piblicos de la
Contraloria General, el de recibir una bonificacién luego de acogerse a la jubilacion, debemos
indicarle que escapa a la competencia de la Procuraduria de la Administracion determinar el
valor legal de los actos administrativos, tarea que compete a la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia, de acuerdo a lo establecido en el numeral 2 del articulo 205 de la
Constitucién Politica de la Republica.

Toda vez que carecemos de competencia para establecer la validez legal de la norma
reglamentaria mencionada, lamentamos no poder responder su dltima interrogante. No
obstante, advertimos que las érdenes y demds actos administrativos en firme del Gobierno
Central o de las entidades descentralizadas se presumen legales y tienen fuerza obligatoria
inmediata, mientras no sean declarados por los Tribunales competentes contrarios a la
Constitucién Politica, a la Ley o a los reglamentos generales. (Articulo 46 de la Ley 38 de
2000)

Hago propicia la ocasién para reiterarle los sentimientos de mi aprecio y consideracion.

Atentamente,

Oscar Cevill
Procurador d¢'la Administracién

OClec/au.




