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, 28 de junio de 1989.

Sefior Doctor

rrancisco SAnchez CArdenas
Direntor General de la
Ca4a ds Sequro Social

BC 3. n.

safior Director Genaral:

Me refierc a atenta Nota NOD.DAL.N,016~-89 fechada el
1% da mayo aOltimo, recihida en esta Procuraduria el 23 del
migmo, en la que su antecfesora en el cargo, Dra. Ilka Viajo
1., nos consultaba si "Iuridicemente es O O viable que la
caia de Saguro Social acceda a 1a3 solicitudes de empresas
privaedas que han calebradns contratns con dicha entidad para
el recibos v administracifn ds sportes destinados a cubris
arogaciones por razdn del 9ago de la prima de antigiiedad,
en el sentidn Ae cancelar, o0 lograr 1a ineficacia de dichos
sontratos® v, en "caso de responder afirmativamente a la primg
ra interrogante, culdl serfa la via apropiada para lograr tal
propésito?™.

para raesponder a estas interrogantes, debamos analizar
an primer término las disposiciones de la Ley Nal? de 1973,
va gua son &stas las que establecen el régimen espacial de
administracién de loe sportes destinados a cubrir las erogacig
nas que tengan que hacer ins empleadores para efsctos de
la prima de antigliedad.

Siquiendo este orden de jdeas, observamos gqus el srticule
primero de la referida ley aofiala al propdsito de eate mecanis
mo legal vy remite también a Lo dispuestc an esa ley los rogle
mentos y en los contratos respectivoss

sputorizase s 1a Caia de Sagurc Social,
Bancos, Compafifas de Seguros auvtorigadas
para operar en el Ramo de Vida, Asociacio
nes de Ahorros y Préstamos, que en adelan
te se lLlamarén Instituciones Autorizadas,
para que veciban y administren los apor
tes destinados & cubrir, en la forma
cue  indique esta Ley, srogaciones que
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tengan que hacer los empleados con rela
cidn a la prima de antigliedad.®

£l ingresc # “refimén esteblecido
en esta Ley es voluntario: sin embargo,
una vez jue el empleador ingrese, estari
sujeto a las disposiclones de la presente
Ley, de los reglamentos que la desaarro-
ilen ¥y a los términos del contrato gue
suscriban con la Caja de Seguro Sozial
o entidad autorizada."”

Al examinar con detenimiento la Ley 17 de 1975, el Regla
mento que la desarrolla, asi como ios formatcs de contratos
~elebrados por la Caja de Seguro Social con las empresss duran
ta el periodo comprendido entre los afios de 1875 y 1987, que
nos fueron remitidos por la Direccién de Asaesorfa Legal de
la Institucidén a su digno cargo, nos hemos percatado de qua
ni la ley ni el reglamento regulan el citads extremo, pero
gque en los modelos de contratos si se hace reforencia a causa
1es de terminacidn de los mismos. En la fGltima versién de
datos (1987) se sefialan expresamente, como esuseles de termina
~ifn: la sustitucién patronal, el clerre de coveraciones, la
jinsolvencia, la guiebra o "cualgquier otra situacién que afecte
sustancialmente el gire mercantil de El, EMPLEADOR..." {(v.
~18uautla Décima Cuarta en ralacién con 1a cléuswtla Décima).

En consecuencia, somos del parecer que saria viable acce
der a la selicitud de terminacién de un contrato de esta natura
iaza, siempre y cuands se dan los sunuestos que el proplio
contratc menciona.

A nuestro juicio, no es dable acceder B8 la solicitud
para ponarle término a los contratos celehrsdcs con la Caja
de Sequro Social para el propbsito indicado, cuando no se
de =2lguna causal especificamente prevista, porque la figura
que regula la Ley 17 de 1975 v el reglamento consiguiente
noc @8 un simple comtrato, sinc una verdadera institucidn,
pOYr Trazones Que pPasamos A seflalar:

1.- El propbésito de dicha ley es administrar "los aportes
destinados a cubrir, en la forma gque indica ests lLey, erogecio
nes gque tengan ¢ue hacer los emplaadores c©on relacién a la
prima de antigledad”. Se trata, por tanto, do una finalidad
da interdés pGblico, dado que las prestaciones de orden laboral
eatén reguladas por leyes de orden piblico, sagin lo estableci
do en =) articulo 2 del Cbdige de la materia.

2.~ De acuerdo al articulo 2 de la Ley 17 de 1975, los
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fond m ¢jue ingresan a su régimen no podrén ser utilizedos,
bajo oinsin concepto, para otras finalidades, sino Gnicamente
para ¢l propdsito que la propis ley wsefizla, lo que indica
que ol (wégimen aplicabie a log mizmos es fundamontalmente
de c¢: waciler legal.

4.~ Como axcepcidn al primcipio anterior, el articulo
16 dv la vitada Ley permite qua loa referidos fondos se invier
tan ' "de lscuerdo a lo dispuestoc aen 1os Articulos 36 y 37 de
la Lo w Origénice de la Caja de teguro Social on base a la autori
zacid t d{sl Director General®. Ello indica gue el sistema
legal apliicadble oz gimilar al establecido, en este aspaclto,
para o3 fondos que ingresan a la Caja de Seguxo social en
conce 3tz de cotizacidn nbrero-patronal, a la vez gue tal cir-
cunst sncia deja en evidencia la intencidn del Legislador de
daric rerkanencia al sistoma instituido.

1.~ Lo anterior se wva confirmadoc, porque el axticulo
39 de La misma lay declara inembargable el fondo constituide
con 1 t¢ smportes gque los patronos aportan con esta finalidad,
salve tullipdo £a trate de acc:icones referentes al pago de la
prima die ijntigiledad. :

Ti.- Bl articulo 21 de la Lay 17 de 1875 ¥y 20, 21 y 22
del & eglakento raespectivo, limitan la responsabilidad de la
caja “al reintegro de acuerdo a los aportes efectivaments
recibs os®, una ver descontados 1los gasios administrativos
do la: ; turias gue deba recibir el empleador vonforme al articulo
1l de .a sjisma ley, pox razém de la terminacidn de la relacidn
labora .. dg un empleado que tiene darecho al page de la prima
de ant iglinded. Pareciera, entoaces, ue 1a Caja no cstd obligad
da a b coedl devoluciones par caukas diferentes.

& .~ ﬂ%l articulo 14 de 1a Ley on referencia dispone ¢We
serdn ¢edijcibles para efectos del impuesto sobre la ranta
en cad i piliriodo fiscal, lca apories realizadoa efectivamente
por 1o aijpleadores para el pago de la prima de antigheded
con ba e.it 1o articulos 5 y 6 de la misma ley. Lo que indlca
que w 3 vigz hechos tales aportes, ello Liene consecwencias
jurldi cew @gra cardcter tributario.

£ 3 opyrtunc selialar que al momentc de emitirse le Ley
17 de 1879 no estaba en vigencia la Ley 1 de 1984 sino la
Ley 17 de, 1941, sobre fideicomiso, gue contenia un régimen
un tan to Jiferenta al que actualmente rige., En efecto, de
acuerd » al  articulo 12 de la Ley 17 de 1941, e} fideicomiso
era ir ztevoipble ¥ consisti{a en la trasmisidn de *determinados
bienes 4 una pexsona llamada fiduciaric pars gque disponga
de ellc s conforme lo ordena el gue los trasmite, llamado fideico
mitent: s, & beneficio de un tercero 1iamado fideicomisarie®.
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De acuerdo al artioculo 19 de esa ley exisiias wraplia libertad
para la constitucién de fideicomisos, por 1i) cual la Corte
Suprema de Justicia llegd a la conclusidn Qg quj 6 &) fideicomiso
podis ser expreso o tacitc, gue as aguel nadidd  por disposicidn
legal. En sentencia de 8 de mayo de 1961, r.iac:lé Bros

"Frente al fidaicomiso expredo, ! ‘que
es aquel que se constituye por volul hrad
de las personas gue lo otorgan, - exl itte
el fideicomiso legal o implicito, | tue
nace por ministerio de la ley, «} Mto
as, como consecuencia del orden jurid| Lo,
La Ley 32 de 1927 consagra en su artli mule
35 el primero de los dos tipos nombra kos)
al articulo 86 de la misma ley, consi yra
an cambic, un fideicomiso no axpi wso
o legal, en el cual concurren los 1§ hes
elementos dal fideicomiso, asfi: el f£i dei
comitente lo es la propia ley: el Iidy wia
ric 8l director gue resulte 1nw¢aé ido
zson tal cardcter por disponerio ! esi
el precepto legal eon referencia, y: el
fidecomisario o beneficiario el acredq dior
de la sociedad.” (V. Jurispruden cia
Civil - Universidad de Panamé - Facui iad
de Derecho y Ciencias Politicas - Hecd ion
da Investigacidn Juridice =~ Penq %6,
Rep. de Panamb, 1968 -~ pldg. 88). P
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Bsta circunstancia pareciera haber influidi»> en el conten
do de las normas de la Ley 17 de 1975, espe::islmente erR &
artfculo i#, en el que se dispone que el “ingd reso al régimen
establecido® en ella es voluntario, pero ung v ex en &1 gquedn
gometido el empleador a las condiciones inst) ituidas por el
sistema. ¥ es que en la figura analizada se da n los elemsntos
del fideicomisc, de acuerdo a lo establecids . en la citada
ley; es mis, conforme al articule 19 del Reglas sento, sl fondo
constituide con los eportes de los empleadords : m administrado
por el “Dapartamentc de Fideicomisos, Prima 4de Antigledad
¥ Seguros”. ‘

Tod0 10 anterior nos lleva a pensar qwe 1o w8 dable a
la Caja accedar a solicitudes de las empresas ‘qu + han celsbrado
contratos gon la Caja para los fines indicukiod:, & menos gue
e den las causales que expresamente facultan| pdda ponex térmi
no al contrato, especialmente porque asi lo estal xlece la Cliusy
1a XIV del nuevo modelo de contrato, gue a. s ver remite a
la cléusula X de ese modelo, gue es idéntica -a | la contemplada
en el modeio del contrato ariginal, g
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S1 bien es cierto que, on nuestra opinién, esta tipo
de tontrato no puede ser calificedc como de Darecho Privado,
sinc como un contrato administrative regide por normas de
Derecho Pdblico, dada su finalidad y estar Degido por una
ley esneclial de cardcter »ibliceo, no as viable a nuestro juicio
aplicar a 81 las causales de resolucidn administrative institul
das por el articulo 68 del Cédigo TFizcal, porgque tal norma
no se smolda a esta figura, debide a la finalifad instituida
para el fondo y administracibdn en referencia, a la ves que
por el régimen especial que la propia Ley 17 de {973 instituye.

A este efecto, conviene seftalar que -do. aplicarse el
articulo 68 del Cédigo Fiscal- bastarisa a la ehpresa oy
con sus obligaciones para ponerle término a sus relaciones
con 1la Caja, porque de acuerds con ol numeral. 3 del mismo,
ana en causal para resolver administrativamenta el contrato,
con lo quae se libara de seguir cumplisndo con sup obligscienes,
1c que no parece ser congruente con el articulot 22 de la ley
en vefarencia, gue instituye sanciones de carddfer ascondmico
para la mora en el cumplimiento de los aportes dol empleador.
'y

Quizds, entonces, La medida provisional aprofisda es basar
se en las causales de terminacidn que el nuevo moflelo de comtra
to contempla, que son las mismas que, técitameniu, sec incluye
ron en el primero. ;

g
En la esperanza de haber satisfecho su $olicited, 2le
rejtern mi aprecio y consideracidn. I




