20 de Octubre de 1999.

Proceso Contencioso
Administrativo de Nulidad

Concepto La Licda. Alma Cortés en su propio nombre y representacion, para que se
declare nula, por ilegal, la Resolucion N°117 de 18 de agosto de 1998, dictada por el
Consejo Municipal, del Distrito de Panama.

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

Acudimos ante Vuestra Alta Corporacion de Justicia con nuestro acostumbrado
respeto, con la finalidad de emitir concepto en lo que respecta a la demanda contencioso
administrativa de nulidad enunciada en el margen superior del presente escrito, de
conformidad con lo que sefala el numeral 1, del articulo 348 del Codigo Judicial.

Este Despacho solicita a los Honorables Magistrados que integran la Sala
Tercera, accedan a la pretension de la parte actora, ya que le asiste la razoén, tal como lo
demostraremos en el transcurso del presente escrito.

I. Peticiones de la parte demandante:

La parte demandante ha solicitado a los Honorables Magistrados que integran la Sala
Tercera, que declaren nula, por ilegal, la Resolucion N°117 de 18 de agosto de 1998,
emitida por el Consejo Municipal, del Distrito de Panama, mediante la cual ;se ordena
al Tesorero no pague la suma establecida en el Contrato de Servicios Profesionales a
favor del Licenciado Dionisio Sanchez hasta tanto se haga la consulta pertinente;,.
Concepto de la Procuraduria de la Administracion

La parte actora considera infringido el numeral 5, del articulo 45, de la Ley 106
de 1973, Sobre Régimen Municipal, que a letra expresa:
(Articulo 45: Los Alcaldes tendran las siguientes atribuciones:

5. Designar en calidad de colaboradores o auxiliares permanentes, a los especialistas
que requieran en cada una de las actividades de la administracion municipal, cuando el
Municipio contare con recursos para ello.;,

- 0 - O -

Concepto de la infraccion:

(Es manifiesta la violacion de forma directa por omision del contenido de la norma
infrascrita por la Resolucion No.117 de 18 de agosto de 1998 dictada por el Consejo
Municipal, la cual colisiona y pretende desconocer las facultades legales del Alcalde,
como una clara y abierta actuacién enmarcada como ‘DESVIACION DE PODER;,.

Fundamenta esta concepcién el hecho de que ya los mismos hechos o
motivaciones de la referida e impugnada Resolucion No.117, fueron objeto de
valoracion juridica por el Tribunal competente, que mediante auto calendado 13 de
agosto de 1998 resolvid suspender los efectos juridicos del Acuerdo Municipal No.51
de 21 de abril de 1998, mismo que sirvid de base o soporte administrativo para dictar la



Resolucion, objeto del presente escrutinio juridico.; (Cf. f. 22-23 del cuadernillo
judicial).
- 0 - O -

Este Despacho considera infringido el numeral 5, del articulo 45 de la Ley 106
de 1973, ;Sobre Régimen Municipal;, toda vez que el Consejo Municipal en la
Resolucion impugnada no prevé la facultad que por disposicion legal se le confiere al
Jefe de la Administracion Municipal, de nombrar y pagarle a los auxiliares o
colaboradores que contrate para realizar actividades administrativas especificas, en
beneficio de la gestion municipal. Como podemos observar en la norma legal precitada,
la contratacion de los colaboradores por parte del Municipio, sélo esta condicionada a la
existencia de los recursos econdomicos necesarios para ello en el presupuesto municipal.

El Municipio de Panama celebré el Contrato N°056-98 por servicios
profesionales con el Licenciado Dionisio Sanchez, el dia 31 de julio de 1998, con las
siguientes condiciones:

? Obligaciones: Desarrollar y ejecutar funciones de Asesoria y Fiscalizacion en la
direccion de Auditoria Interna, de conformidad con las normas generales de auditoria
interna y las reglamentaciones de la Contraloria General de la Republica.

? Lugar en el cual debe prestar sus servicios: Alcaldia de Panama o en cualquier otra
dependencia municipal, cuando asi se requiera.

? Duracion: Del 16 de junio hasta el 31 de diciembre de 1998.

? Honorarios: Dos mil balboas mensuales.

En la clausula primera claramente se establece que el contratista no estd sujeto a
horario, subordinacién jerarquica, deducciones legales, y no tiene derecho a adquirir
prestacion laboral, por tanto no se le considera servidor publico, so6lo presta sus
servicios profesionales al Municipio de Panama. (Cf. f. 2 a 4 del cuadernillo judicial).

Es visible en las condiciones del contrato de servicios profesionales que el
Licenciado Sanchez no gozaba del status de servidor publico, ya que fue contratado para
realizar labores determinadas, por un tiempo definido, maxime que se le pagaba con la
partida presupuestaria denominada honorarios que segin Manuel Osorio es (la
retribucion que recibe por su trabajo quien ejerce o practica una profesion o arte
liberal;, ( Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales, Editorial Heliasta,
Buenos Aires, Argentina, 1998, p. 482), término utilizado para pagarle a las personas
que efectuan determinadas funciones.

Consideramos que se cumplio con todos los requisitos propios de la naturaleza

del contrato de servicios profesionales, ain cuando el Consejo Municipal del Distrito de
Panama, en su informe de conducta sefiala que precisamente por tratarse de esta clase de
contrato, no se le pueden asignar funciones publicas al contratista, si el Municipio es el
encargado de la Administracion Publica Local no es posible encomendarle funciones de
otra indole; ;jla Administracion puede celebrar acuerdos, pactos, convenios o contratos
con personas tanto de derecho publico como privado, siempre que no sean contrarias al
Ordenamiento Juridico ni versen sobre materias no susceptibles de transaccion y tengan
por objeto satisfacer el interés publico que tienen encomendado;, (Angel Fernandez
Ballesteros, Introduccion al Régimen Local Espafiol, Imprenta Provincial de Granada,
1995, p. 12).
El Consejo Municipal en el considerando de la Resoluciéon acusada no justifica
juridicamente la orden impartida al Tesorero de no pagarle al Licenciado Sanchez por
los servicios profesionales prestados al Municipio, se fundamentan en criterios
subjetivos y no indican la existencia de algun vicio que pueda producir la anulacion del
contrato administrativo celebrado entre las partes.



La Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo se ha pronunciado al respecto, por lo
que nos permitimos citar la siguiente sentencia:

(Sentencia de 11 de agosto de 1995: ... la nulidad de los contratos administrativos
pueden producirse ya sea por irregularidades externas como por irregularidades
internas. Las primeras tienen que ver con el consentimiento de las partes y las segundas
con el objeto o causa del contrato, o bien que el contenido del mismo sea contrario al
orden publico. Este ultimo presupuesto es de primordial importancia en relacion a la
nulidad de los contratos administrativos. Al respecto, ha dicho la Sala con anterioridad,
(se deben examinar estos vicios en cada caso concreto a fin de determinar la gravedad
de los mismos ya que, a juicio de la Sala, sélo los vicios que revistan gravedad pueden
dar lugar a la nulidad total del contrato.;, (Lo resaltado es nuestro ).

- 0 - 0 -

La conducta adoptada por el Consejo Municipal en la Resolucion impugnada constituye
una Desviacién de Poder, porque se han tomado la atribucidon de ordenarle al Tesorero
Municipal el no pago de los honorarios al Licdo. Dionosio Sanchez, ain cuando la Ley
N°106 de 1973 no les confiere facultad para ello.

Asimismo la parte actora considera infringido los articulos 151, 152, 157, 166,
169, 170 y 172 de la Ley N°44 de 24 de diciembre de 1997, como todos son parte de
una misma normativa, nos permitimos analizarlos conjuntamente:
(Articulo 151: OBJETO: Las Normas Generales de Administracion Presupuestaria
contienen el conjunto de disposiciones que regiran la ejecucion, el seguimiento y
evaluacion, y el cierre y liquidacion del Presupuesto General del Estado para la vigencia
fiscal de 1998.;,
- 0 - 0 -

(Articulo 152: AMBITO: Las Normas se aplicaran para el manejo del Presupuesto de
las Instituciones del gobierno Central, Instituciones Descentralizadas, Empresas
Publicas e Intermediarios Financieros, y en los Municipios de Juntas Comunales en lo
que sea aplicable.;,

- 0 - 0 -

(Articulo 157: COMPROMISO PRESUPUESTARIO: Es toda obligacion financiera
adquirida por una institucion publica que conlleve una erogacion a favor de terceros con
cargo al periodo fiscal vigente y que haya sido registrada en la respectiva partida de
gastos.,

-0-0 -

(Articulo 166: EJECUCION DE LAS ASIGANCIONES MENSUALES: El
presupuesto de egresos o gastos se ejecutara mensualmente en base al concepto contable
de compromiso presupuestario y en funcion de las asignaciones mensuales.

La ejecucion de las asignaciones mensuales se registrara en la contabilidad
presupuestaria por los montos comprometidos exclusivamente en el correspondiente
mes./,

(Articulo 169: CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA DE PUESTOS: Las instituciones
publicas podran solicitar al Ejecutivo, a través del Ministerio de Planificacién y Politica
Econdémica, cambios en su estructura de puesto a fin de eliminar posiciones vacantes,



crear posiciones nuevas, modificar posiciones existentes y asignar dietas y sobresueldos
no incluido y/o reglamentados en leyes especiales./,
- 0 - O -

(Articulo 170: ESCALA SALARIAL Y LIMITE DE REMUNERACION: La escala
salarial para el nivel directivo de la Administracion Publica quedard consignada
conforme a la estructura de puestos aprobada para cada institucion.

Con excepcion del Presidente de la Republica, ninguna persona que preste servicios en
el Sector Publico, en calidad de funcionario podréd devengar en conceptos de sueldos,
gastos de representacion y cualquiera otra asignacion, una suma mayor que la asignada
para el cargo de Ministro de Estado, sin perjuicio de lo que por Ley pueda tener derecho
como sobresueldo. Asimismo, los cargos de Subdirectores Generales, Subgerentes
Generales, Directores Nacionales, Asesores y funcionarios de similar jerarquia no
podran devengar en conceptos de sueldos, gastos de representacion y otra asignacion
una suma mayor que la asignada para el cargo de Viceministro.

Quedan comprendidos dentro de la excepcion que sefiala este articulo, los
cargos que en forma expresa autorice el Organo Ejecutivo.,
- 0 - o -

(Articulo 172: ACCIONES DE PERSONAL: Las acciones de personal relativas a
nombramientos, destituciones, ajustes salariales y ascensos emitidas por las
instituciones del Gobierno Central se presentaran al Ministerio de Planificacion y
Politica Econdémica para su revision y envio para consideracion y aprobacion del
Presidente de la Reptiblica. Las acciones de personal de las instituciones del Sector
Descentralizado, salvo medidas de despido, se enviaran al Ministerio de Planificacion y
Politica Econdmica, para su revision y autorizacion.

Todas las acciones de personal (nombramientos, destituciones, ajustes salariales
y ascensos) que realicen la Asamblea Legislativa, la Corte suprema de Justicia y el
Tribunal Electoral se enviaran al Ministerio de Planificacion y Politica Econémica so6lo
para su conocimiento y a la Contraloria General de la Republica para su pronta
incorporacion a la planilla correspondiente.

Desde el afio fiscal en que el Tribunal inicie la ejecucion de un Presupuesto de
Elecciones con miras a unas elecciones y hasta el ano fiscal en que se celebren éstas,
todas sus acciones de personal (nombramientos, destituciones, ajustes salariales y
ascensos) se enviaran al Ministerio de Planificacion y Politica Econdmica solo para su
conocimiento y a la Contraloria General de la Republica para su pronta incorporacion
en la planilla correspondiente. Las vacantes que se produzcan por cualquier motivo, no
podran ser congeladas dentro del periodo aqui referido.

En los casos de nombramientos de personal contingente a que se refiere el
Manual de Clasificacion Presupuestaria del Gasto Publico, s6lo se requerira la accion de
personal interna de la institucién y la Republica. Estas acciones de personal se pondran
en conocimiento del Ministerio de Planificacion y Politica Economica.;,

-0-0 -

Concepto de la infraccion:



(La Resolucion No. 117 de 18 de agosto de 1998, viola de manera directa por omision
el contenido normativo de los Articulos 151, 152, 157, 166, 169, 170 y 172 de la Ley
44 del 24 de diciembre de 1997.

La ejecucion presupuestaria es una funcion administrativa y ejecutiva, tal y
como lo consagra la Ley 106 de 1973 de los Alcaldes.

De conformidad con lo que establece la Ley General de Presupuesto del Estado,
ya antes citada, la ejecucion del presupuesto es el conjunto de decisiones operativas,
administrativas, ejecutivas y financieras para la realizacion de los programas de los
proyectos contemplados en el Presupuesto, por lo que el Consejo Municipal, al disponer
y ordenar se suprima un cargo municipal, no solamente esta vulnerando o incumpliendo
dos Acuerdos Municipales anteriores, que regentan todo lo relativo a la materia
presupuestaria y su ordenamiento administrativo de personal, sino que violentan por
omision disposiciones legales en materia presupuestaria contenidas en la Ley 44 del 24
de diciembre de 1997, ...; (Cf. f. 26-27 del cuadernillo judicial).

- 0 - o -

No consideramos infringidas las disposiciones legales antes transcritas, toda vez
que no son aplicables al proceso sub judice, porque regulan la ejecucion presupuestaria
de la Administracion Central, no de los Municipios.

El Municipio como organizacion politica goza de autonomia administrativa y
presupuestaria, esta regulado por la Ley N°106 de 1973, siendo una Ley Especial
prevalece sobre la Ley General de Presupuesto del Estado, fundamentamos nuestro
criterio en el articulo 124 de la Ley 106 de 1973, que a letra expresa:

(Articulo 124: Corresponde al Alcalde presentar al Concejo el proyecto de presupuesto
de rentas y gastos, que elaborara a base de los datos e informes que le dé el Tesorero al
Auditor Municipal, en donde lo haya.;,

- 0 - 0 -

La Sala Tercera se ha pronunciado al respecto en proceso analogo, por ello nos
permitimos citar la siguiente sentencia:
(Sentencia de 26 de julio de 1999: ... la Ley N°44 de 1997 contiene un estimado de los
gastos e ingresos fundamentalmente de los entes que componen la Administracion
Central (Ministerios, Contraloria General de la Republica, Organo Judicial, Tribunal
Electoral, Instituto de Recursos Hidraulicos y Electrificacion, Instituto de Acueductos y
Alcantarillados Nacionales, etc.); por lo tanto el mismo no le es aplicable al Municipio.
Esto es que siendo éste un Gobierno Local, cuya autonomia es su principal
caracteristica, dicta su propio presupuesto, lo cual se desprende, sin mayor dificultad del
articulo 124 de la Ley 106 de 8 de octubre de 1973 "Sobre Régimen Municipal;,.;, (Lo
resaltado es de la Sala Tercera).
- 0 - O -

En virtud de lo antes expuesto, solicitamos respetuosamente a los Magistrados
que integran la Sala Tercera, que declaren nula, por ilegal, la Resolucion N°117 de 18
de agosto de 1997, emitida por el Consejo Municipal del Distrito de Panama4, toda vez
que segun las constancias procesales es visible que la pretension de la parte demandante
tiene fundamento juridico.



Pruebas: De los documentos aportados, aceptamos las copias por estar
debidamente autenticadas.

Derecho: Aceptamos parcialmente el invocado por la demandante.

Del Sefior Magistrado Presidente,

Dr. José Juan Ceballos, Hijo
Procurador de la Administracion
(Suplente)

JCC/SG/mcs.

Licda. Martha Garcia H.
Secretaria General, a. 1.

Materia: Nulidad de Resolucion emitida por el Consejo Municipal

( se ordena al Tesorero el no pago de honorarios a una persona contratada por servicios
profesionales)
Lic. Alma Cortés vs Consejo Municipal del Distrito de Panama



