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MINISTERIO PUBLICO
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION

Proceso de El Licenciado Vasco Torres De Leodn,
Inconstitucionalidad. actuando en nombre y representacion
de la Universidad de Panama,
demanda la inconstitucionalidad del
numeral 18 del articulo 4 y la frase
Concepto de la Procuraduria “...creada por el Ministerio de
de la Administracion. Educacion...”, contenida en el articulo
41 de la Ley 52 de 26 de junio de 2015,
que crea el Sistema Nacional de
Evaluaciébn y Acreditacion para el
Mejoramiento de la Calidad de la
Educacion Superior Universitaria de
Panama y deroga la Ley 30 de 2006.

Panama, 25 de enero de 2018

Honorable Magistrado Presidente de la Corte Suprema de Justicia.
Pleno.

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 1 del
articulo 206 de la Constitucion Politica de la Republica, en concordancia con el
articulo 2563 del Codigo Judicial, con el proposito de emitir el concepto de la
Procuraduria de la Administracion respecto a la accién de inconstitucionalidad
descrita en el margen superior.

I. Normas acusadas de inconstitucionales.

A traves de la accidn que ocupa nuestra atencion, el Licenciado Vasco
Torres De Leon, actuando en nombre y representacion de la Universidad de
Panama, demanda la inconstitucionalidad del numeral 18 del articulo 4 y de la
frase “...creada por el Ministerio de Educacion...”, contenida en el articulo 41 de
la Ley 52 de 26 de junio de 2015, que “crea el Sistema Nacional de Evaluacién y
Acreditacion para el Mejoramiento de la Calidad de la Educacion Superior
Universitaria de Panamé y deroga la Ley 30 de 2006", cuyos contenidos

expresan:



“‘Articulo 4. Para los efectos de la presente Ley, los
siguientes términos se entenderan asi:

18. Fiscalizacion. Actividad de supervision vy
seguimiento que realizan las universidades oficiales a las
universidades particulares en cuanto al cumplimiento de los
planes y programas de estudio aprobados y de la normativa
vigente.” (El numeral resaltado es el acusado de inconstitucional)
(Cfr. Pagina 56 de la Gaceta Oficial 27813-B de 30 de junio de
2015).

“Articulo 41. La Comision Técnica de Desarrollo Académico
tendra una secretaria académica especial, creada por el
Ministerio de Educacion, la cual sera custodia del plan de
contingencia y toda la documentacion académica que debera
entregar la universidad autorizada por el Estado cuando cese sus
funciones.

La Secretaria Técnica de la Comision Técnica de Desarrollo
Académica remitira copia del plan de contingencia al Consejo
Nacional de Evaluacién y Acreditacion Universitaria de Panama.”

(La frase acusada de inconstitucional esta destacada en negrita)

(Cfr. Pagina 69 de la Gaceta Oficial 27813-B de 30 de junio de

2015).

Il. Disposiciones constitucionales que se aducen infringidas.

El apoderado judicial de la institucion accionante manifiesta que las
normas acusadas infringen el articulo 99 de la Constitucién Politica de la
Republica, que a la letra dice:

“Articulo 99. Solo se reconocen los titulos académicos y
profesionales expedidos por el Estado o autorizados por éste de
acuerdo con la Ley. La Universidad Oficial del Estado fiscalizara a
las universidades particulares aprobadas oficialmente para
garantizar los titulos que expidan y revalidara los de universidades
extranjeras en los casos que la Ley establezca.”

Al respecto, el apoderado judicial de la Universidad de Panaméa sostiene
que el numeral 18 del articulo 4 de la Ley 52 de 26 de junio de 2015, infringe el
articulo 99 del Estatuto Fundamental, de manera directa, por comision, pues, a su
juicio, la norma superior reserva a la Universidad de Panama la fiscalizacion de
las universidades particulares (Cfr. foja 4 del expediente judicial).

En ese mismo sentido, el abogado de la accionante manifiesta que el

articulo 28 de la Ley 52 de 26 de junio de 2015, reconoce que la mencionada



funcion fiscalizadora corresponde a la Universidad de Panama; mientras que el
numeral 18 del articulo 4 de esa excerpta legal sefiala que la funcion de
fiscalizacion corresponde a todas las universidades oficiales, por lo que estima
que este ultimo deviene en inconstitucional (Cfr. foja 4 del expediente judicial).

El abogado que en este proceso representa a la Universidad de Panama,
aclara, ademas, lo siguiente:

“Es oportuno indagar los antecedentes de la normativa de la
Ley 52 de 2015, que reemplazd a la contenida en la Ley 30 de 20
de julio de 2006. En la practica, otras universidades oficiales, por
sus areas técnicas o su ubicacion geografica, comenzaron a
ejercer, fuera de lo consignado en el articulo 99 antes citado, una
facultad fiscalizadora. De alli que lo que se estableci6d en el articulo
27 de la Ley 30 de 2006, y luego en el articulo 28 en la vigente Ley
52 de 2015, sea el resultado de una formula transaccional, que
mantiene en la Universidad de Panama una funcion fiscalizadora,
pero mandata que la misma sea ejercida en coordinacion con el
resto de las universidades oficiales.

Lo anterior implica, por un lado, el reconocimiento...que el
articulo 99 de la Constitucion Politica da a la Universidad de
Panama la condicién de ser la_universidad oficial del Estado,
para los efectos del reconocimiento de su autonomia y de la
mencionada funcion fiscalizadora. Se trata, entonces, que para
esos efectos la fuente y soporte de tal reconocimiento tiene
caracter constitucional, mientras que el de la autonomia de las
otras oficiales es solamente derivado de la Ley. Por otro lado, lo
estatuido primero en el articulo 27, la Ley 30, de 2006, y con
posterioridad en el articulo 28, de la Ley 52, de 2015, pareciera una
interpretacion legislativa en el sentido de que el articulo 99
constitucional es aplicable directa y exclusivamente a la
Universidad de Panamd, al menos en lo que a la funcion
fiscalizadora concierne. La Ley podra dotar de autonomia a las
otras universidades oficiales, que corresponde privativamente a la
Universidad de Panama. El numeral 18 del articulo 4 de la Ley 52,
de 2015, se aparta visiblemente de estos presupuestos.” (Cfr. foja
5 del expediente judicial).

En lo que respecta a la frase “...creada por el Ministerio de Educacion...”
contenida en el articulo 41 de la Ley 52 de 26 de junio de 2015, el apoderado
judicial de la entidad accionante indica que infringe el articulo 99 de la Carta
Politica de manera directa, por comisién, dado que la norma constitucional
establece que la funcion fiscalizadora de las universidades particulares

corresponde a la Universidad de Panama, sin que se establezca o se permita la



injerencia del Organo Ejecutivo en el cumplimiento de esa funcion privativa de la
Primera Casa de Estudios Superiores (Cfr. foja 5 del expediente judicial).

De acuerdo con la actora, la Comision Técnica de Desarrollo Académico,
segun lo establecido en la Ley 52 de 26 de junio de 2015, es parte del Sistema de
Fiscalizacion de las universidades particulares, propio de la Universidad de
Panama; funcién que, constitucionalmente, no le compete al Organo Ejecutivo; de
alli que considere que una Secretaria Técnica, que es parte del ente interno
mediante el cual la Primera Casa de Estudios Superiores ejerce la mencionada
funcion fiscalizadora, no puede estar en manos del Ministerio de Educacion.
Anade, que tal disposicion legal constituye una invasion de la autonomia
universitaria; y, por tanto, de una funcién propia de la Universidad de Panama por
mandato del Estatuto Fundamental (Cfr. foja 5 del expediente judicial).

En adicion, la activadora constitucional sefiala que la autonomia de la
Universidad de Panama implica su derecho a la autorregulacion y al auto
gobierno; y que, en claro contraste con esa autonomia, la frase acusada dispone
que correspondera al Ministerio de Educacion la creacion de la Secretaria
Técnica de la mencionada Comisién Técnica de Desarrollo Académico; Comision
que es parte de la Universidad de Panama. Ademas, el Organo Ejecutivo no
puede intervenir en el ejercicio de las funciones de la Universidad (Cfr. fojas 5-6
del expediente judicial).

lll. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Antes de entrar al analisis de las normas acusadas de inconstitucionales,
este Despacho estima pertinente hacer referencia a la Sentencia de la Corte
Suprema de Justicia, en Pleno, de 19 de noviembre de 1993, en la que se deja
claro que “La Universidad Oficial del Estado”, a la que se refiere la Carta Magna,
es la Universidad de Panama. Veamos:

“CRITERIO DEL PLENO DE LA CORTE



En este sentido, la violacién de los derechos y garantias
constitucionales indicadas, en el caso subjudice, se hace recaer en
lo preceptuado por los articulos 17 y 99 de la Constitucién Politica
de la Republica. Veamos:

La primera de las precitadas normas constitucionales, en el
parrafo seflalado como infringido, establece que las autoridades de
la Republica estan instituidas para ‘... asegurar la efectividad de los
derechos y deberes individuales y sociales, y cumplir y hacer
cumplir la Constitucion y la Ley.’

La segunda norma constitucional, que también se postula
como infringida, consagra la autonomia de la Universidad de
Panama, al disponer que:

‘ARTICULO 99: La Universidad Oficial de la
Republica es autonoma. Se le reconoce personeria
juridica, patrimonio propio y derecho de administrarlo.
Tiene facultad para organizar sus estudios y designar
y separar su personal en la forma que determine la
Ley.’

De acuerdo a lo anterior tienese entonces, por una
parte, que las autoridades de la Republica conforme al
Estatuto Fundamental estan en el deber de asegurar la
efectividad de los derechos sociales, cumplir y hacer cumplir
la Constitucion y la Ley; y, por otra parte, la Universidad
Oficial de la Republica, vale decir la Universidad de
Panama, por expreso mandato de la Constitucion Politica es
autbnoma, se le reconoce personeria juridica, patrimonio
propio y derecho de administrado.

..." (Lo destacado es nuestro).
Lo anterior, queda confirmado en el contenido de los articulos 103, 104 y
105 de la Constitucion Politica de la Republica, los que se refieren a la autonomia
universitaria, asi:

“Articulo 103. La Universidad Oficial de la Republica es
autonoma. Se le reconoce personeria juridica, patrimonio propio y
derecho de administrarlo. Tiene facultad para organizar sus
estudios y designar y separar su personal en la forma que
determine la Ley. Incluira en sus actividades el estudio de los
problemas nacionales asi como la difusion de la cultura nacional.
Se dara igual importancia a la educacién universitaria impartida en
los Centros Regionales que a la otorgada en la capital.”

“Articulo 104. Para hacer efectiva la autonomia economica
de la Universidad, el Estado la dotara de lo indispensable para su
instalacion, funcionamiento y desarrollo futuros, asi como del



patrimonio de que trata el articulo anterior y de los medios
necesarios para acrecentarlo.”

“Articulo 105. Se reconoce la libertad de catedra sin otras

limitaciones que las que, por razones de orden publico, establezca
el Estatuto Universitario.”

Observamos que el articulo 105 de la Carta Magna, se refiere al concepto
de autonomia universitaria que incluye lo relativo a la libertad de catedra; lo que
esta ligado a la parte del articulo 103 Constitucional, que se refiere a la facultad
que le asiste a la Universidad de Panama para organizar sus estudios; y para
designar y separar a su personal en la forma que determine la Ley.

Sobre este particular, la Corte Suprema de Justicia, en Pleno, en su
Sentencia de 19 de diciembre de 1991, expreso lo siguiente:

“De lo anterior, se puede apreciar que es caracteristico de

las entidades autdbnomas, que puedan dictar sus propias nhormas

reglamentarias, dentro del exclusivo ambito de los servicios y

prestaciones que brindan. Asi por ejemplo, la Universidad puede

reglamentar sus estudios, la Direcciéon de Aeronautica Civil,

puede reglamentar el servicio aereo, el Hipédromo Nacional puede

reglamentar las carreras de caballo, la Loteria Nacional, los sorteos

de chances y billetes y el Seguro Social puede reglamentar los

servicios y prestaciones que ofrece al publico por disposicion

constitucional y legal.” (Enfasis suplido).

Otro segmento de la autonomia universitaria es el econdmico, también
regulado en el articulo 103 del Texto Fundamental que le otorga a la Universidad
Oficial de la Republica, ademas de su autonomia, su personeria juridica, su
patrimonio propio y su derecho de administrarlo. Para ello, el articulo 104 de
la Norma Superior, sefala que: “Para hacer efectiva la autonomia econémica
de la Universidad, el Estado la dotara de lo indispensable para su
instalacion, funcionamiento y desarrollo futuros, asi como del patrimonio de
que trata el articulo anterior y de los medios necesarios para acrecentarlo.”
(Enfasis suplido).

Los articulos 103, 104 y 105 de la Constitucién Politica a los que nos

hemos referido en los parrafos precedentes han sido desarrollados en los



articulos 1, 3, 4, 6, 57 y 58 de la Ley 24 de 14 de julio de 2005, Organica de la
Universidad de Panama.

Por consiguiente, reiteramos, que “La Universidad Oficial del Estado” es la
Universidad de Panama.

Al partir de ese supuesto y al aplicarlo al articulo 99 de la Constitucion
Politica de la Republica, debemos arribar a la conclusion que esa norma debe
leerse asi: La Universidad de Panama fiscalizara a las universidades
particulares aprobadas oficialmente para garantizar los titulos que expidan y
revalidara los de universidades extranjeras en los casos que la Ley establezca.

Al contrastar lo establecido en el articulo 99 del Estatuto Fundamental, con
lo indicado en el numeral 18 del articulo 4 de la Ley 52 de 26 de junio de 2015,
debemos indicar que este ultimo es inconstitucional, pues establece que la
fiscalizacion es una “Acfividad de supervision y seguimiento que realizan las
universidades oficiales a las universidades particulares en cuanto al
cumplimiento de los planes y programas de estudio aprobados y de la normativa
vigente”, cuando es evidente que la Carta Politica reserva esa actividad
Unicamente a la Universidad de Panama (Lo resaltado es nuestro) (Cfr. Pagina 56
de la Gaceta Oficial 27813-B de 30 de junio de 2015).

En atencion a lo indicado, podemos observar que, a diferencia de lo
establecido en el numeral 18 del articulo 4 de la Ley 52 de 26 de junio de 2015, el
articulo 28 de esa misma excerpta legal si es acorde con el mandato
constitucional cuando crea la Comisién Técnica de Desarrollo Académico,
como un organismo mediante el cual la Universidad de Panama, en
coordinacion con el resto de las universidades oficiales, realizara la fiscalizacion
y el seguimiento del desarrolio académico de las universidades particulares,
aprobara los planes y programas de estudio y supervisara el cumplimiento de los

requerimientos minimos, con el propésito de garantizar la calidad y pertinencia de



la ensefianza, asi como el reconocimiento de titulos y grados que emita. Notese
que esa Comision sera presidida por el Rector de la Universidad de Panama
quien designara al Secretario Técnico de ésta (Cfr. Pagina 65 de la Gaceta
Oficial 27813-B de 30 de junio de 2015).

Por consiguiente, no resulta congruente que el Legislador haya previsto, en
el articulo 41 de la Ley 52 de 26 de junio de 2015, que la Comision Técnica de
Desarrollo Academico tenga una Secretaria Académica Especial, que deba ser
creada por el Ministerio de Educacion, que sera la custodia del plan de
contingencia y de toda la documentacion académica que debera entregar la
universidad autorizada por el Estado cuando cese sus funciones (Cfr. Pagina 69
de la Gaceta Oficial 27813-B de 30 de junio de 2015).

Ello es asi, porque el articulo 99 Constitucional, en ningin momento,
menciona o incluye al Ministerio de Educacion, que forma parte del Organo
Ejecutivo, como uno de los responsables de la fiscalizacion de las universidades
particulares.

No obstante, debemos aclarar que el articulo 91 de la Constitucion
Politica sefala que el Estado organiza y dirige el servicio publico de la
educacién nacional; y, con fundamento en ello, es que el Organo Ejecutivo, por
conducto del Ministerio de Educacidén, se encarga de expedir la autorizacion
necesaria para el funcionamiento de las universidades privadas.

Asi lo indico la Sala Tercera en la Sentencia de 16 de julio de 2007, que se
refiere a la fiscalizacion que ejerce la Universidad de Panama sobre las
universidades u otros centros de educaciéon superior particular, que en lo
pertinente indica:

“Para resolver, la Sala estima oportuno traer a colacion y a

modo de marco de referencia, lo que fue dispuesto en Sentencia

de 4 de junio de 1999, expedida en ocasion de la demanda

contencioso administrativa de plena jurisdiccion presentada

por la Asociacion de Mujeres Contadoras de Panama, Asociacion
de Contadores Publicos Autorizados de Panama y el Colegio de



Contadores Puablicos Autorizados de Panama, contra la Resolucion
N°11 de 28 de marzo de 1994 del Ministerio de Comercio e
Industrias, en la que se adentré a pronunciarse respecto a la
autorizacion y fiscalizacion de la que son objeto las
universidades privadas para su funcionamiento en Panama3,
asi:

‘Es importante resaltar, como un analisis
previo, que el derecho a crear y hacer funcionar en la
Republica de Panama universidades privadas, esta
contemplado en articulo primero del Decreto Ley N°
16 de 11 de julio de 1963, con sujecién a los
preceptos de dicha ley, y las normas juridicas sobre
la materia. El articulo 3° de la ley en mencion,
contempla que el Organo Ejecutivo por conducto del
Ministerio de Educacion, expedira la autorizacion
necesaria para su funcionamiento la cual sera
concedida ‘si acreditan plenamente, por los medios
legales de prueba, que reunen las condiciones
sefialadas en el articulo primero ...’ y establece como
requisito para que se otorgue la autorizaciéon
necesaria para el funcionamiento de las
universidades privadas, que se aporte o acompane la
solicitud respectiva con los ‘planes y programas de
estudio’, pues, estas universidades y sus organismos
tendran la misma estructura que la Universidad
Oficial de la Republica (Ver articulo 10°)...

... Mediante la Ley 11 de 8 de junio de 1981,
se asigné como ente fiscalizador exclusivamente al
Consejo Académico de la Universidad de Panama,
quien ejercera esa funcibn con la armoénica
colaboracion del Consejo General Universitario a
quien le corresponde aprobar y reformar el
reglamento para tal fin. Igualmente, no podemos
soslayar, que la atribucion de fiscalizacidon que posee
la Universidad de Panama, estd claramente
consagrada en el articulo 95 de la Constitucion
Nacional, que dice:

‘ARTICULO  95: Sdlo se
reconocen los titulos académicos vy
profesionales expedidos por el Estado o
autorizados por éste de acuerdo con la
Ley. La Universidad Oficial del Estado
Fiscalizara a las  universidades
particulares aprobadas oficialmente
para garantizar los titulos que expidan y
revalidara los de universidades
extranjeras en los casos que la ley
establezca.’

En ese orden de ideas, el articulo 4 del mismo
reglamento define que fiscalizacion previa es la que
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ejerce la Universidad de Panama sobre las
universidades y centros de educacion superior
particulares que solicitan la aprobacion ante el
Ministerio de Educacion para funcionar en la
Republica de Panama el cual es concordante con lo
dispuesto en articulo 3° del Decreto Ley 16 de 1963
antes mencionado, y, la fiscalizacion académica
continua, la que ejerce la Universidad de Panama
sobre las universidades o centros de educacion
superior particular, que ya han sido autorizados
para funcionar en la Republica de Panama a fin de
garantizar el nivel academico de los grados y titulos
que expidan en todo momento, por lo que una vez
autorizadas, deberan enviar anticipadamente los
planes y programas de estudio para su aprobacion
(Ver articulo 5°, segundo parrafo). Lo antes indicado,
es concordante con lo dispuesto en el articulo 7° de la
Ley 16 de 11 de julio de 1963, que en lo que respecta
a los titulos que expidan prevé ‘los problemas de
equivalencia de titulos seran de la exclusiva
competencia de la Universidad de Panama’.

La Sala dejé asi dispuesto que la Universidad
de Panama posee la atribucién de efectuar una ...
[fiscalizacion] previa y continua de los planes y
programas de estudio de la universidades
particulares, como también de los titulos que éstas
expidan, cuya aprobacibn o desaprobacion se
efectuara mediante una resolucion que emitira el
Consejo Académico por disposicidén de la Ley 11 de 8
de junio de 1981, y ahora con la reforma de que fuera
objeto mediante por la Ley N°24 de 2005 y que
constituira el medio legal de prueba a que se refiere
el articulo 3° del Decreto Ley 16 de 1963.” (Enfasis
suplido).

En este contexto, es importante sefalar que el Decreto Ley 16 de 11 de
julio de 1963, al que se refiere la Sentencia citada, fue derogado por la Ley 30 de
20 de julio de 2006, misma que, a su vez, fue derogada por la Ley 52 de 26 de
junio de 2015, objeto de reparo.

En el marco de las consideraciones antes expuestas, este Despacho
solicita a los Honorables Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, en Pleno,
se sirvan declarar que SON INCONSTITUCIONALES el numeral 18 del articulo 4
y la frase “...creada por el Ministerio de Educacién...”, contenida en el articulo 41

de la Ley 52 de 26 de junio de 2015, que crea el Sistema Nacional de Evaluacién
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y Acreditacion para el Mejoramiento de la Calidad de la Educacion Superior

Universitaria de Panama y deroga la Ley 30 de 2006, por ser infractora del

articulo 99 de la de la Constitucion Politica de la Republica.
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Procurador de la Administracion

Del Honorable Magistrado Presidente,

Gl bt

T\/Iomca I. Castillo Arjoria
f Secretaria General

Expediente 20-18-I



