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REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA — SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO.-

Panama, veintiocho (28) de septiembre de dos mil diecisiete (2017).

VISTOS:
El Licenciado ERIC ALBERTO BERBEY, en nombre y en representacion

de LILINETT SALAZAR HIM Y LUIS MARCELINO STANZIOLA, ha interpuesto
demanda contencioso-administrativa de nulidad para que se declaren nulas, por
ilegales, el ultimo parrafo del articulo 4, el cuatro parrafo completo y algunas
frases contenidas en los articulos 7, 9,. 13, 17 y 29 del Decreto No. 411-15-LEG
de 16 de septiembre de 2015, emitido por la Contraloria General de la
Republica.

I. FUNDAMENTO DE LA DEMANDA.

El Licenciado Eric Alberto Berbey, en representacion de los sefiores
Lilineth Salazar Him y Luis Marcelina Stanziola, manifiesta en el libelo de la
demanda que, algunas disposiciones contenidas en el Decreto Naimero 411-15-
LEG de 16 de septiembre de 2015, el cual fue expedido por la Contraloria
General de la Republica, donde se aprueba el reglamento para reconocer el
amparo institucional establecido en el articulo 83-A mediante la Ley 67 de 14 de
noviembre de 2008, la cual modifica iz Ley 32 de 8 de noviembre de 1984.

El articulo 83-A otorga el derecho a los funcionarios y exfuncicnarios de la
Contraloria General de la Republics, de contar con un “amparo institucional”,

cuando éstos sean objeto de acciones, procesos, juicios o demandas derivadas
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de actos y decisiones adoptados de conformidad por la Ley 32 de 8 de
noviembre de 1984, y en el ejercicio de sus atribuciones, funciones u
obligaciones, y dicho derecho consiste en cubrir los gastos y las costas que
sean necesarias para su defensa, por la institucion.

Manifiesta el recurrente que dicho amparo institucional le garantiza al
funcionario o ex funcionario de la Contraloria General de la Republica, cubrir los
costos y gastos en que tenga que incurrir, a fin de tener una defensa técnica.
En ese sentido, expresan los actores que la Ley 32 de 8 de noviembre de 1984,
Organica de la Contraloria General de la Republica, establece que el funcionario
o ex funcionaric de esa institucion debera reembolsar a la rﬁisma los
desembolsos que ésta haya efectuado en su defensa, si se encontrase
responsable del hecho que se le imputa a través de una sentencia ejecutoriada,
no obstante, de suceder lo opuesto, los beneficiados de tal apoyo econémico no
tendran que reembolsar los dineros que haya pagado la Institucion.

Posteriormente, mediante el Decreto Num. 411-15-LEG de 16 de
septiembre de 2015, la Contraloria General de la Republica aprueba el
reglamento para reconocer el amparo institucional establecido en el articulo 83-A
de la Ley 32 de 8 de noviembre de 1984, sin embargo, consideran los actores
que al dictar esta norma reglamentaria, algunas de sus disposiciones
contradicen con io dispuesto por ley, sumado al hecho que la entidad carece de
la competencia para regular esta materia, pues éstas ya se encuentran
reguladas por ley, y refiere asi el articuio 17 de la Ley 9 de 1284, y el numeral 5
del articulo 100 del Cédigo Judicial que establece entre las atribuciones de la
Sala Cuarta de Negocios Generales de la Corte Suprema de Justicia revisar y

aprobar las tarifas de honorarios que establezcan los Colegios o Asociaciones

abril de 2001. /%
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Siendo asi las cosas, el Licenciado Berbey, solicita a la Sala Tercera de la
Corte Suprema de Justicia, que una vez cumplido los tramites correspondientes
dentro del proceso contencioso administrativo de nulidad, se declaren nulos, por

ilegales, el dltimo parrafo del articulo 4, el cuarto parrafo completo y algunas

LEG de 16 de septiembre de 2015, que se identifican y transcriben asi: £

“Articulo 4: i *

No se cubrira ninguna clase de gastos ni costas para la defen \g’i{\!o uD\C
del funcionario o ex funcionario de la Contraloria General de la
Republica a que se refiere el Articulo 83-A de la Ley 32 de 194,
cuando la accion, proceso, juicio o demanda en contra del
mismo haya sido promovida por la Contraloria General de la
Republica o de cualquier otras forma exista conflicto de
intereses entre aquel y ésta en la respectiva accién, proceso,

juicio o demanda promovida contra dicho funcionario o ex
funcionario”.

“Articulo 7.

Los henorarios proporcionales, es decir, los solicitados de acuerdo a
cada etapa procesal, sclo podran ser cubiertos en la medida que la
tarifa legal lo permita, reduciendo siempre lo que corresponda de
etapas anteriores o lo que coiresponda a otros apoderados que
actuaron dentro del mismo proceso en el cual se solicita el pago de
honorarics correspondientes.

En caso de revocatoria del poder otorgado, los honorarios
profesionales del abogado o firma de abogados al que se le haya
revocado el poder seran tasados en la forma indicada en el Articulo 3
de la Tarifa de Honorarios Profesionales Minimo de los Abogados en
la Republica de Panama, aprobada mediante Acuerdo No. 49 de 24
de abril de 2001 de la Sala Cuarta de Negocios Generales, de la
Corte Suprema de Justicia, atendiendo siempre lo establecido en
el segundo parrafo del Articulo 9 del presente reglamento.

Para los fines indicados en el Articulo 83-A de la Ley 32 de 1984, el
porcentaje de los honorarios profesionales de abogado que se cubra
al abogado o firma de abogados al que se le haya revocado el poder,
de acuerdo con lo expresado en el parrafo anterior, serda descontado
del monto de los honorarios profesionales que deban cubrirse a favor
del abogado o firma de abogados que sean designados como nuevos
apoderados del funcionario o ex funcionario de la Contraloria General
de la Republica, de suerte que en ningin caso los gastos
necesarios para la defensa que en concepto de honorarios
profesionales de abogados cubra la Institucién excedan el cien
por ciento del monto fijado en la tarifa de Honorarios
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Profesionales Minimos de los Abogados en la Repﬁblica de
Panama, aprobada mediante Acuerdo No. 49 de 24 de abril de
2001 de la Sala Cuarta de la Corte Suprema de Justicia.

Cuando de conformidad con lo establecido en el parrafo
segundo del presente Articulo, la Contraloria General de la
Republica cubra el cien por ciento del monto fijado en la Tarifa
de Honorarios Profesionales Minimos que le corresponde al
apoderado a quien se le haya revocado el poder, la institucién no
cubrird mas gastos en concepto de honorarios profesionales
minimos de abogados, con independencia de que se designen
nuevos abogados del funcionario o ex funcionario de la
Institucion.

Las reglas establecidas en el presente Articulo para cubrir los
honorarios profesionales de abogado en caso de revocatoria del
poder, seran aplicables en lo que sea pertinente, para los fines
establecidos en el Articulo 83-A de la Ley 32 de 1984, a los casos de
renuncia de poder.

La Contraloria General de la Republica, no cubrird honorarios
profesionales a favor del apoderado sustituto, cuando el apoderado
del funcionario o ex funcionario de la Institucion sustituya el poder
otorgado en otro abogado o firma de abogados”

“Articulo 9

Verificados los requisitos formales por parte de la Direccion Nacional
de Asesoria Juridica, se procedera a hacer un examen de fondo de la
solicitud para determinar si la misma es viable de acuerdo a la
legislacién vigente y a la Tarifa de Honorarios Profesionales
Minimos de los Abogados en la Repiblica de Panama, aprobada
mediante Acuerdo No. 49 de 24 de abril de 2001, de la Sala
Cuarta de la Corte Suprema de Justicia.

Aunque exista un contrato de servicios profesionales en el que
se establezcan honorarios superiores a los previstos en la Tarifa
de Honorarios Profesionales Minimos de los Abogados, para los
fines previstos en la Tarifa de Honorarios Profesionales Minimos de
los Abogados, para los fines previstos en el Articulo 83-A de la Ley 32
de 1984, la Contraloria General de la Republica cubrira los honorarios
profesionales del abogado o firma de abogados que represente al
funcionario o ex funcionario de la Instituciéon en la accion, proceso,
juicio o demanda a que se refiere el Articulo 83-A de la Ley 32 de
1984, de acuerdo con los inontos fijados en la Tarifa de
Honorarios Profesionales Minimos de los Abogados en la
Repiblica de Panama, aprobada mediante Acuerdo No. 49 de 24
de abril de 2001, de la Sala Cuarta de la Corte Suprema de
Justicia.

Esta Tasaciéon se entiende bajo el concepto de gastos
necesarios, ya que la tarifa legal por el pago de servicios
prestados por los profesionales del derechc que ejercen su
profesion en la Republica de Panama se ajusta a los parametros
de necesidad que conceptualmente concibe ¥y maneja la Ley
Organica de la Contraloria General de la Reptiblica.”
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“Articulo 13.

Una vez se establezca el monto de los honorarios prefesionales de
abogado a cubrir por parte de la Contraloria General de la Republica
de acuerdo a la tarifa legal, éste se sumara al monto establecido en
la(s) facturas (s) que acrediten los gastos incurridos durante el
desarrollo del proceso que se trate, lo cual hard un gran total que
conformara la suma a pagar por parte de la Contraloria General de la
Republica a favor del solicitante”.

“Articulo 17:

No se cubrira ninguna clase de costas para la defensa del
funcionario o ex funcionario de la Contraloria General de la
Republica a que se refiere el Articulo 83-A de la Ley 32 de 1984,
cuando la accién, proceso, juicio o demanda en contra del
misme hayan sido promovidos por la Contraloria General de la
Republica o, de cualquier otra forma, exista conflicto de
intereses entre aquél y ésta en la respectiva acciéon, proceso,
juicio o demanda promovida contra dicho funcionario o ex
funcionario.”

“Articulo 29.
En caso de existir alguna solicitud en tramite que no haya sido
pagada a la fecha de entrada en vigencia de esta reglamentacion,
los montos establecidos como pago de honorarios profesionales
con ocasion de lo dispuesto en el Articulo 83-A deberan
adecuarse a lo dispuesto en este Reglamento. “ (lo resaltado es
nuestro y corresponde a los parrafos y frases demandadas)
I. NORMAS QUE SE ESTIMAN INFRINGIDAS Y EL CONCEPTO
DE LA VIOLACION:
El Licenciado Berbey aduce como normas que se estiman infringidas y el
concepto de la violacidn, las siguientes:

1. El articulo 83-A de la Ley 32 de 1984, el cual establece el amparo
institucional a favor de los funcionarios y ex funcionarios de la Contraloria
General de la Repulblica de Panama cuando los mismos sean cbjeto de
acciones, procesos, juicios o demandas, derivados de actos y decisiones
adoptadas de conformidad con la Ley organica de dicha institucion. Los actores
alegan que, los articulos 4 y segundo parrafo del articulo 17 del Decreto Num.

411-15-LEG infringen directamente por comision el articulo 83-A, pues la Ley 32

de 8 de noviembre de 1984 es una disposicion jerarquica superior a cualquier
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reglamento, y en dicho articulo no se hace exclusiones para que los
exfuncionarios o funcionarios accedan al amparo institucional, por ende, todos
tendrian el derecho a que la institucion les cubra los gastos y costas que sean
necesaria para su defensa.

2. Los articulos 34, 35 y 52 numeral 2 de la Ley 38 de 2000, sobre los
principios que rigen las actuaciones administrativas, el orden de jerarquico de los
disposiciones para que sean aplicadas y el vicio de nulidad de la falta de
competencia. Manifiestan los actores que el segundo parrafo del articulo 17 del
Decreto Num. 411-15-LEG del 16 de septiembre de 2015, los articulos antes
mencionados, de forma directa por comision, en concordancia con el articulo 15
del Cédigo Civil, puesto que dichas normas conminan a las autoridades a
cumplir con el principio de estricta legalidad y en este caso, la Contraloria
General de la Republica no cumplié con dicho principio, ni respet6 la jerarquia
de la ley al ejercer la potestad reglamentaria. Continuan alegando los actores
que las normas del Reglamento que se impugnan crea nuevas reglas que
delimitan el alcance y la aplicacién de la ley.

3. Los articulos 3, 9 y 15 del Cédigo Civil: refieren a la irretroactividad de
las leyes en perjuicio de derechos adquiridos, que el sentido de la ley es claro ¥
no se desatendera su tenor literal a pretexto de consultar su espiritu y la fuerza
obligatoria de las ordenes y demas actos ejecutivos expedidos en ejercicio de la
potestad reglamentaria, siempre que éstos no sean contrarios a la Constitucion o
a la ley. En relacion a las normas que advierten los actores como
supuestamente fransgredidas por omision o falta de aplicacion a través del
Decreto Num. 411-15-LEG del 16 de septiembre de 2015, indican que la
Contraloria General de la Republica sbdio reconocera el pago de los honorarios a
los profesionales del derecho que asuman la defensa de un ex funcionario o

funcionario, con base al minimo de la escala de honorarios establecidas en el
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Acuerdo Numero 49 del 24 de abiii"de 2001, emitido pdr la Sala Cuarta de
Negocios Generales de la Corte Suprema de Justicia, independientemente de
que haya contrato de servicios profesionales. Siguen sefialando que se produce
la infraccion por omisién del articulo 3 del Cédigo Civil, por cuanto dicha norma
reglamentaria en su articulo 29 dispone que de existir alguna solicitud en tramite
que no haya sido pagada a la fecha de entrada en vigencia de esta
reglamentacion, se reconoceran los montos establecidos como pago a
honorarios profesionales, en virtud del articulo 83-A, conforme a la nueva
reglamentacion.

4. El articulo 17 de la Ley 9 de 1984: resefia al pago de honorarios cuando
no mediare contrato de serviciosmentre el cliente y el abogado, y los
demandantes manifiestan que dicho articulo ha sido infringido por omision pues
los honorarios minimos no seran aplicados cuando exista confrato que fije
dichos honorarios, por ende, solo podia la Contraloria General de la Republica, a
manera de aclaracion en el Reglamento, de no existir un contrato enire el
abogado y el funcionario o ex funcionario de la institucioén, se aplicaria la tabla de
honorarios minimas contenidas en el Acuerdo Num. 49 de 24 de abril de 2001.

5. El articulo 100 numeral 5 del Cédigo Judicial: establece la
competencia de |é Sala Cuarta de la Corte Suprema de Justicia para revisar y
aprobar las tarifas de honorarios que establezca los Colegios 0 Asociaciones de
Abogados, en consecuencia, indican los recurrentes que la Contraloria General
de la Republica incurre en la falta de competencia que constituye un vicio de
nulidad absoluta, pues la instancia competente para aprobar. via reglamentaria lo
referente a los honorarios profesionales de los abogados es la premencionada
Sala, conforme a lo normado en el Codigo Judicial.

En sintesis, los actores solicitan gque sean declarados nulos, por ilegales,

el ultimo parrafo del articulo 4, asi como las frases y parrafos demandados
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contenidos en los articulos 7, 9, 13, 17 y 29 del Decreto No. 4:I»1-15-LEG del 16
de septiembre de 2015, “por cuanto los mismos tienen incidencia en el debido
proceso al cuartar la defensa oportuna y efectiva” de los funcionarios y ex
funcionarios de la Contraloria General de la Republica.

. INFORME DE CONDUCTA DE LA ENTIDAD DEMANDADA:

Por medio de la Nota 2212-16-Leg de 17 de agosto de 2016, el Contralor
de la Republica se refiere a lo expuesto por el Licenciado Berbey dentro de la
demanda contencioso administrativa de nulidad, para que sean declarados
nulos, por ilegales, el ultimo parrafc del articulo 4, el cuarto parrafo completo y
algunas frases contenidas en otros parrafos del articulo 7, asi como algunas
disposiciones y frases contenidas en los articulos 9, 13, 17 y 29 del Decreto
Num. 411-15-LEG de 16 de septiembre de 2015, emitido por la Contraloria
General de la Republica, por el cual se aprueba el Reglamento para reconocer el
amparo institucional establecido en el Articuio 83-A de la Ley 32 de 8 de
noviembre de 1984.

Manifiesta el Sefior Contralor de la Republica al referirse al amparo
constitucional que este se encuentra consagrado en ia Ley 32 de 8 de
noviembre de 1984, y el mismo conlleva la disposicién de fondos publicos, por lo
que puede ser reglamentado por I.a Contraloria General de la Republica, en
virtud de la potestad reglamentaria otorgada por la Constitucién Politica y la Ley,
es decir, conforme al numeral 2 del Articulo 280 de la Constitucion y el numeral
2 del articulo 11 de la Ley 32 de 8 de noviembre de 1984, en virtud de la funcion
de fiscalizar, regular y controlar todos los actos de manejo de fondos y bienes
publicos, a fin de que tales actos se realicen con correccion y segun lo
establecido en las normas juridicas respectivas. Apoya su argumento con las
consultas C-136-08 de 23 de diciembre de 2008 y C-18-15 de 7 de abril de 2015,

emitidas por el Procurador de la Adriinistracion, donde ésta ditima le indica que



No. 28449-A Gaceta Oficial Digital, lunes 22 de enero de 2018

H
"%ANQ 3\399

la institucion “estd investida de potestad reglamentaria .\éuﬁc}ente para
reglamentar la cobertura de los gastos procesales a que alude el citado articulo
83-A de la Ley 32 de 1984, adicionadc por la Ley 67 de 2009; habida cuenta que
dicho amparo institucional conlleva la disposicién de dineros del Estado vy, en
consecuencia, configura un acto de manejo de fondos publicos.” (foja 73).

Aclara el Contralor en su informe gque “En realidad, el letrado que apodera
a los demandantes, confunde dos materias por completo diferentes, a saber: los
honorarios profesionales de abogado y el amparo institucional consagrado en el
Articulo 83-A de la Ley 32 de 8 de noviembre de 1984. Los primeros se
encuentran regulados, tal como hemos indicado previamente en la tarifa de
honorarios profesionales minimo de los abogados en la Repulblica de Panama,
aprobada por el Acuerdo No. 49 de 24 de abril de 2001, de la Sala Cuarta de
Negocios Generales de la Corte Su&éma de Justicia, con arreglo a lo previsto
en el Articulo 100 (numeral 5) del Cadigo Judicial y en el Articulo 17 de la Ley 9
de 18 de abril de 1984 v, consisten én la remuneracion a que tiene derecho un
profesional del derecho, en razén del servicio prestado por este.” (foja 74)

Plasma en su informe el regente de la Contraloria General de la
Republica que no ha pretendido regular mediante el Decreto No. 411-15-LEG de
16 de septiembre de 2015, el monto de los honorarios profesionales del
abogado, sin embargo, manifiesta que “lo que si regulan los parrafos y frases de
los Articulos 7, 9y 13 del Decreto No. 411-15-LEG de 16 de septiembre de
2015, que la parte actora demanda por considerarlos ilegales, es el monto de los
gastos y costas que en conceptc de amparo institucional puede cubrir la
Contraloria General de la Repliblica, a los servidores o ex servidores de la
Institucion que sean objeto de acciones, procesos, juicios o demandas en virtud

de actos adoptados de conformidad con la ley 32 de 8 de noviembre de 1984 y
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en el ejercicio de sus funciones u obligaciones, de conformidad con lo previsto
en el Articulo 83-A de la Ley 32 de 8 de noviembre de 1984.” (foja 75)

En consecuencia, con dicha regulacion no se excede la potestad
reglamentaria que la Constitucién y la Ley le otorga a la Contraloria General de
la Republica, por consiguiente, la institucion no ha infringido ninguna de las
normas que el actor alega que han sido transgredidas, pues al momento de
emitir el acto impugnado, es decir, el Decreto No. 411-15-LEG de 16 de
septiembre de 2015, antes de su vigencia, no existia un procedimiento para el
reconocimiento del amparo instituciohal, y sostiene el funcionario en su informe,
que esto era necesario para facilitar la exacta observancia del Articulo 83-A de la
Ley 32 de 8 de noviembre de 1984,

IV. OPINION DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION.

Con la Vista Numero 1202 de 1 de noviembre de 2016, la Licenciada
Monica 1. Castillo Arjona, Procuradora de la Administracion, Encargada, emite
concepto de conformidad con lo dispuesto en el numeral 3 del articulo 5 de la
Ley 38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de intervenir en interés de la Ley,
dentro del proceso contencioso administrativo de nulidad interpuesto por el
Licenciado Eric Alberto Berbey De Le6n, quien actia en nombre vy
representacion de Lilinett Salazar y Luis Marcelino Stanziola.

El Ministerio Pablico hace un analisis del articulo 83-A que se adiciono a
la Ley 32 de 1984, Organica de la Contraloria General, mediante la Ley 67 de
2008 que desarrolla la Jurisdiccion de Cuentas, e introduce el “amparo
institucional”, el cual consiste en el derecho que tienen los funcionarios o ex
funcionarios de dicha entidad, se les cubra los gastos y las costas que sean
necesarios para su defensa cuando sean objeto de acciones, procesos, juicios o
demandas, derivados de actos y decisiones adoptadas de conformidad con la

Ley y en el ejercicio de sus atribuciones, funciones u obligaciones. Advierie la
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Procuradora Encargada en su analisis, que la entidad demandada emitic el
Decreto 411-15-LEG de 16 de septiembre de 2015, por el cual se aprueba el
Reglamento para reconocer el amparo institucional establecido en el articulo 83-
A de la Ley 32 de 8 de noviembre de 1984 destacando los articulos 1 y 2 del
citado reglamento, y manifiesta que ias disposiciones reglamentarias antes
indicadas “estan en estrecha sintonia con el fin buscado a través del “amparo
instifucional” establecido a través del articulo 83-A de la Ley 32 de 1984.

No obstante, el Despacho al examinar los parrafos acusados en los
articulos 4 y 7 del reglamento, observa que el articulo 83-A “no hace exclusion
alguna del amparo institucional a los funcionarios o ex funcionarios de la
Contraloria General de la Repdblica cuando la accién, proceso, juicio o
demanda en contra del mismo haya sido promovida por esa misma
institucion o cuando de cualquier forma éxista conflicto de intereses entre aquél
y ésta en la respectiva accién, tal como si se hace en la parte pertinente de
los articulos 4 y 17 del Decreto 41?3-15-LEG de 16 de septiembre de 2015,
acusados de ilegales.” (foja 89)

De alli entonces, el Ministerio Publico sefala “que la potestad
reglamentaria de la cual esta investida una autoridad administrativa no
puede exceder el marco normativo que se busque reglamentar” (foja 89).

Concluye la Procuradora de la Administracion, Encargada, en su Vista
Fiscal, en relacién a los cargos de ilegalidad que se le hacen a los parrafos de
los articulos 4 y 17 del Decreto 411-15-LEG de 16 de septiembre de 2016 que
“rebasan la potestad reglamentaria, puesto que infringen el articulo 83-A de la

Ley 32 de 1984, puesto que excluyen del amparo institucional a los servidores o

ex servidores de la Contraloria General de la Republica que sean objeto de

11
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restriccion alguna.” (foja 91).

En cuanto los cargos de ilegalidad que los actores alegan, de frases y
parrafos de los 7, 9 y 13 del Decreto 411-15-LEG de 16 de septiembre de 2016,
la representante del Ministerio Publico manifiesta “..., de ninguna manera
infringen las disposiciones legales aducidas en este punto de la demanda,
puesto que a través de ellas no se esta regulando ni fijando los honorarios
de los profesicnales que asuman la defensa de los servidores o ex
servidores de la Contraloria General de la Republica, materia que, en
efecto, no es competencia de la entidad, sino que se estj estableciendo la
cobertura de gastos y costas que puede asumir la institucién en atencién
al denominado “amparo institucional”, es decir, se trata de situaciones
diferentes. “(foja 95), por tanto estima que los articulos acusados de ilegales,
“no infringen el articulo 17 de la Ley 9 de 18 de abril de 1984, el articulo 100
(numeral 2) del Cédigo Judicial, ni ei articulo 52 (numeral 2) de la Ley 38 de
31 de julio de 2000.”

Por ultimo, el Despacho énaliza el érgumento de los recurrentes en el
sentido de manifestar que la norma reglamentaria concede efectos retroactivos,
sin embargo, considera el Ministerio Publico “que el articulc 29 del Decreto 411-
15-LEG de 16 de noviembre de 2011, no infringe el articulo 3 del Cédigo Civil,
puesto que a través del mismo (o dnico que se dispone es que las
solicitudes de amparo institucional que se encuentren en ftramite al
momento en que entra en vigéncia el reglamento se continuaran de
acuerdo al procedimiento establecido en el mismo.” (foja 96).

De lo expuesto, la Procuradora de la Administracién, Encargada solicita al
Tribunal Contencioso se sirvan declarar que NO SON iLEGALES, las frases,

oraciones vy parrafos acusados de los articulos 7, 9, 13, ni el articulo 29 del

12
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altimo parrafo del articulo 4 y el segundo parrafo del articulo 17 del Decreto 411-

15-Leg de 16 de noviembre de 2016.

V.  ANALISIS DE LA SALA

Una vez cumplidos los f{ramites previstos para estos procesos,
corresponde a los integrantes de la Sala Tercera de ia Corte Suprema de
Justicia, pasar a dirimir el fondo del presente lifigio.

Competencia de la Sala:

En primer lugar, resulta relevante sefalar que esia Sala de la Corte
Suprema ‘de Justicia, es competente para conocer de la accidén contencioso-
administrativa de nulidad promovida por el Licenciado Eric Alberto Berbey, en
nombre y representacion de Lilinett Salazar Him y Luis Marcelino Stanziola, con
fundamento en lo que dispone el articulo 206, numeral 2, de la Constitucién
Politica, en concordancia con el articulo 97, numeral 1, del Cadigo Judicial y el
articulo 42A de la Ley No. 135 de 1943, conforme fue reformada por la Ley No.
33 de 1946.

Legitimacion Activa y F’asiva?r

En el caso que nos ocupa, la accion es popular, y comparecen en forma
legitima en defensa del ordenamienié juridico, los sefiores Lilinett Salazar Him y
Luis Marcelino Stanziola, a través del Licenciado Eric Alberio Berbey, quienes
consideran que el dltimo parrafo del articulo 4, el cuatro parrafo completo y
algunas frases contenidas en los articulos 7, 9, 13, 17 vy 29 del Decreto No. 411-
15-LEG del 16 de septiembre de 2015, por la cual se aprueba el reglamento
para reconocer el amparo institucional establecido en el articulo 83-A de la Ley
32 de 8 de noviembre de 1984, contravienen el ordenamiento juridico.

Por su lado, el acto demandado fue emitido por la Contraloria General de

la Republica, entidad estatal, con furicizmento en la Ley 32 de 8 de noviembre de

13
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1984, adicionada por la Ley 67 de 14-de noviembre de 2008, quien'coi'ﬁbarece
como sujeto pasivo en el presente proceso contencioso-administrativo de
nulidad.

Y por ditimo, la Procuraduria de la Administracién, por disposicion del
articulo 5, numeral 3 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, acta en interés de
la Ley, en este tipo de accion de nulidad

Problema Juridico y Decisién de la Sala:

Corresponde a esta Sala, con base a los aniecedentes expuesios,
determinar la legalidad de los aspectos sefialados del acto demandado,
examinar si el mismo fue emitido en contravencion de las normas legales que
regulan la materia, en atencién a los cargos de ilegalidad planteados por el
recurrente.

Observa la Sala que el problema juridico en el presente caso consiste en
determinar si la Contraloria General de la Republica, ha rebasado su
competencia regulatoria y los contenidos legales de la norma reglamentada, al
proferir el Decreto No. 411-15-LEG de 16 de septiembre de 2015,
especificamente en el contenide dei dltimo parrafo del articulo 4, el cuarto
parrafo completo y algunas frases contenidas en el articulo 7, y algunas frases
contenidas en los articulos 9, 13, 17 y 29. Dicho Decreto viene a regular el
articulo 83-A de ia Ley 32 de 8 de noviembre de 1984, el cual contempla el
amparo institucional que consiste en el derecho que poseen los funcionarios y
ex funcionarios de la entidad, de gue sean cubiertos los gastos y las costas que
éstos requiera-’.é para su defensa, en ei supuesto de habérseles promovido en su
contra, un proceso, accion, demai:da o juicio derivados de actos y decisiones
adoptadas en elercicio de las atribl;iciones, funciones u obligaciones otorgadas
por dicha ley.

El premencionado articulo 83-A reza asi:
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“Articulo 83-A. Cuando los funcionarios de la Contraloria
General de la Republica sean objeto de acciones, procesos,
juicios o demandas, derivados de actos y decisiones
adoptados de conformidad con esta Ley y en el ejercicio de
sus atribuciones, funciones u obligaciones, tendran derecho a
que la institucién les cubra los gastos y las costas que sean
necesarios para su defensa.

El amparo institucional a que se refiere este articulo se
aplicara a dichos funcionarios por actos realizados en el
ejercicio de sus cargos, aun después de haber cesado en sus
funciones.

En caso de que e! funcionario resulte responsable del acto o
hecho que se le imputa, debera reembolsar a la Contraloria
los gastos en que esta incurrié para su defensa.

La Contraloria se subrogara =n los derechos del demandado
o denunciado para recuperacion de los gastos y las costas.

La Contraloria establecera y proveera lo necesario para el fiel
cumplimiento de lo dispuesto en el presente articulo.”

Siend:: asi las cosas, pasaremos a analizar lo que la doctrina nos
manifiesta en materia del Reglamento y =l ejercicio de la potestad reglamentaria,
que posee la Administracion Puablica.

Inicialmente debemos manifestar que e! jurista espafiol Eduardo Garcia
Enterria nos ofrece una definicion sencilla a la locucién Reglamento, sefialando
que se refiere “a toda norma escrita dictada por la Adminisiracién’. Sin
embargo, el mismo autor nos establece una distincién muy clara de dicha norma
escrita con la Ley, en los siguientes érminos:

“El Reglamento tiene de comin con la Ley el ser una norma
escrita, pero difiere en todo lo demas. De esta nota comun pocos
caracteres genéricos pueden derivarse. Lo propio dei Reglamento,
lo que e separa definitivamente de la Ley, es que es una norma
secundaria, subalterna, inferior y complementaria de la Ley,
obra de la Administracién. Como todos los productos
adminisirativos, el Reglamento 2s una norma necesitada de
justificacion, caso por caso, condicionada, con posibilidades
limitadas y tasadas, libremente justiciable por el Juez (y ain, como
hemos de ver, enjuiciable también por los destinatarios). Su
sumision a la Ley es absoluta, en varios sentidos: no se
produce mas que on los ambitos que la Ley le deja, no puede
intentar dejar sin efecto los preceptos legales o
contradecirlos, no puede suplir a la Ley alli donde ésta
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“Sno Ju?‘f?‘?'
necesaria para producir un determinado efecio o regular un
cierto contenido.” (GARCIA ENTERRIA, Eduardo vy

FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Derecho Administrativo.

Tomo |. Editorial Temis, S.A. Reimpresion, febrero 2011. Péaginas

191-192) (Lo resaltado es de la Sala)

De lo anterior se infiere que la Administracion esta legitimada para emitir
su propio ordenamiento, cuando la ley efectivamente le ha concedido fal
potestad. Por tal razén estamos hablando de que, nace un Reglamento por
parte de una entidad pablica cuando ésta se encuentra actuando bajo el ejercicio
de la potestad reglamentaria, es decir, existe un grado de subordinacion entre el
Reglamento con respecto a la Ley.

En ese sentido se refiere el autor Cosculluela en los siguientes términos,
“los reglamentos tienen siempre #alor subordinado no sélo a la
Constitucién, sino también a las leyes y normas con valor de ley (que han
sido delegadas o son convalidadas por el Parlamento), debiendo recordar
que ésta es precisamente ia consecuencia que impone en el sistema de
fuentes el “imperio de la Ley” gue consagra el Estado de Derecho.”
(COSCULLUELA MONTANER, Luis. Manual de Derecho Administrativo,
Parte General, Vigésimo Primera Edicion. Afio 2010. Pagina 109)

En el caso bajo examen, la Sala al analizar la Ley 32 de 8 de noviembre
de 1984, organica de la Contraioria General de la Repdblica advierte que, la
entidad tiene la atribucion de fiscalizar, regular y controlar todos los actos de
manejo de fondos y ofros bienes publicos, a fin de que tales actos se realicen
con cofreccion y segun lo establecido en ias normas juridicas respectivas,
especificamente esta atribucion se encuentra regulada en el numeral 2 del
articulo 11 de ia premencionada norma juridica.

De igual manera, en el Titulc ¥ De los Organos de Administracién, en el
Capitulo | Funciones del Contralor, ei artiéulo 55 precepttia las atribuciones que

posee el jefe superior de dicha institucién y responsable de éste, vy en el literal d

16
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del referido articulo 55 dispone la facultad reglamentaria que tiene el mismo, en
los siguientes términos:

“Articulo 55. El Contralor General de la Republica es el jefe
superior de la institucion y responsable de la marcha de ésta,
conjuntamente con el Sub-Contralor General. Son atribuciones
del Contralor General, ademas de las que le asignan la

Constitucion y otras disposiciones especiales, las siguientes: A BE
_AChDEg

o 4
/;)?’ ,m‘:M_AD\
a) . ‘3 é’hﬁ .‘....:. JOJ.
/& T iy A7
\ W 373 5

b)... R .
c)... QY.
ch)... Cano o

d) Dictar reglamentos y medidas que regulen la rendicion y
revision de cuentas pablicas, asi como también los
reglamentos internos de |z Centraloria;...”

La competencia establecida en dicho marco juridico, le permite al
Contralor General de la Republica emitir reglamentos internos en la entidad que
regenta. En ese sentido, es que se emite el Decreto No. 411-15-LEG de 16 de
septiembre de 2015, que reglamenta las pautas que regulan el reconocimiento
del amparo institucional establecido en el Articulo 83-A de la Ley 32 de 8 de
noviembre de 1984, el cual consiste en reconocer el derecho a la defensa que
tienen los funcionarios y ex funcionario de la Contraloria General de la Republica
que resulten afectados por acciones, procesos, juicios o demandas derivados de
actos y decisiones adoptadas durante el ejercicio de sus funciones como
funcionarios de dicha entidad.

Ahora bien, habiéndose establ!zcido gue la entidad demandada tiene la
potestad reglamentaria, la Sala debe referirse al tipo de reglamento que se esta
analizando, por tanto es oportuno sefialar lo que el autor Cosculluela nos
expresa sobre la clasificacion de los reglamentos, determinando los siguientes
tipos a saber. reglamentos ejecutivos, reglamentos independientes y

reglamentos de necesidad, conceptualizando los mismos asi:

17
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a. En cuanto a los reglamentos ejecutivos se
conceptualiza como “aquel que desarrolla las
disposiciones de una ley generalmente por
atribucion expresa de la potestad reglamentaria
en la propia ley a desarrollar; de ahi que, en virtud
de esta potestad, el reglamento ejecutivo pueda
ser dictado incluso en materias reservadas a la
ley, que han sido reguladas por la ley que el
reglamento desarrolia.

b. Reglamantos independientes: no desarrollan
ninguna ley, sino que, en virtud de la potestad
general reglamentaria gue atribuyen la Consiitucion o

las leyes a las Administraciones Pubicas, regulan
materias no incluidas er la reserva de ley. '

C. Reglamentos de necesidad: son supuestos
en que razones exiraordinarias de necesidad obligan
a dictar reglamentos que vengan a suspender la
vigencia de normas contenidas en la ley, permitiendo,
en su caso, dictar otras de contenidoc distinto.
(COSCULLUELA MONTANER, Luis. Manual de
Derecho Administrativo Parte General, Vigésimo
Primera Edicion. Afio 2010. Pagina 115,116 y 120)
(Lo resaltado es de la Sala)

Teniendo en cuenta o antes expuesto, estima este Tribunal Colegiado,
que el Decreto No. 411-15-LEG de 16 de noviembre de 2015, se sitha en un
reglamento de caracter ejecutivo, ei cual se dicta para regular la materia del
amparo constitucional, que esta previsto en la Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica, pues la atribucién de potestades reglamentarias no se
deriva exclusivamente de la Constitucion, sino que también las leyes pueden
atribuir dichas potestades para temas concretos de la Administracion Publica, en
consecuencia ia Sala estima que cualquier reglamento parte de lo que ha
dispuesto la ley, limitando su radic de accién en el sentido de complementar o
bien desarrollar lo que haya previsto la ley.

Ante tales supuestos, la Sala considera que ha sido emitido el Decreto

No. 411-15-LEG de 16 de septiembre de 2015, dentro del ejercicio de la

potestad reglamentaria que confiere la Ley 32 de 8 de noviembre de 1984,

AL
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Organica de la Contraloria General de ia Republica, no obstante se

procedera a analizar los cargos de ilegalidad que invoca el recurrente, en
relacion al Gltimo parrafo dei articulo 4, el cuarto parrafo completo y algunas
frases contenidas en los articulos 7, 9, 13, 17 v 29 del premencionado
reglamento, con la finalidad de determinar si se encuentra conforme lo dispone
el ordenamiento juridico vigente.

Considerando lo antes sefialado, la Sala analizando los contenidos del
altimo parrafo del articulo 4, asi como el segundo parrafo del articulo 17, ambos
establecen que no se cubrird ninguna clase de gastos ni costas para la
defensa del funcionario o ex funcionario de la Contraloria General de la
Republica, cuando la accién, proceso, juicio o demanda sea promovida por
la misma entidad, cuestion que no fue prevista en el Articulo 83-A de la Ley
32 de 8 de noviembre de 1984. En este punto esta Superioridad observa que,
en el texio del articulo 83-A que instituye el amparo institucional, no se excluye
de dicho beneficio cuando la accion o demanda sea promovida por la
Contraloria General de la Republica, en consecuencia, no le es viable al
reglamento limitar dicho derecho cuando la ley no lo ha dispuesto de esa
manera, lo cual nos permite determinar gue se ha comprobado asi los cargos de
ilegalidad invocados por los actores, por tanto, deben ser declarados ilegales el
ultimo parrafo del articulo 4 y el segundo parrafo del articulo 17 del Decreto No.
411-15-LEG de 16 de noviembre de 2015.

Ahora bien, en relacicn a iss cargos de ilegalidad aue invoca el actor en
relacion a el cuarto parrafo y algunés frases contenidas en el articulo 7, asi
como algunas frases de los articules 9, 13 v 29 del Decreto No. 411-15-LEG de
16 de septiemkre de 2015, debemos precisar lo siguiente:

a. Al cuarto parrafo y algunas frases del articulo 7: las frases que

sefala violatorias al ordenamiento juridico tienen relacidn con el monto que
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establece la Tarifa de Honorarios Profesionales Minimos de los Abogados en la
Republica de Panama gue fue aprobada mediante Acuerdo No. 49 de 24 de abril
de 2001 por la Sala Cuarta de la Corte Suprema de Justicia. Lo que dispone el
Decreto No. 411-15-LEG de 16 de septiembre de 2015 es tener una legislacion
como referencia para establecer el monto de los gastos a incurrir en el caso de
la aplicacién del amparo institucional. No obstante, esta Superioridad considera

que, en relacién al cuarte parrafo del articulo 7, cuando manifiesta “..., /a
Institucién no cubriréa més gastos en concepto de honorarios profesionales
minimos de abogados, con independencia de que se designen nuevos abogados
del funcionario o ex funcionario de fa Institucion.”, esto se contradice con el
articulo 83-A del amparo institucional, pues el mismo en la parte final del primer
parrafo indica: “...fendran derecho a que la institucion les cubra los gastos y las
costas que sean necesarios para su defensa”, entendiendo que los gastos y
costas necesarios no implica un monto especifico, como si lo viene a sefalar el
cuarto parrafo def articulo 7 del Decreio No. 411-15-LEG de 16 de septiembre de
2015.

b. Algunas frases y e! tercer parrafo del articulo 9 y algunas frases del
articulo 13: en relacion los cargos de ilegalidad que invsca el demandante, la
Contraloria General de la Republica considera que el Decreto No. 411-15-LEG
de 16 de sepiiembre de 2015, le doia a la entidad de la herramienta juridica a
utilizar al momento que requiera detenninar el monto de los gastos y costos en
que se han de incurrir cuando se conceda el amparo institucional, pues las
normas antes mencionadas, hacen referencia a lz tarifa de Honorarios
Profesionales minimos de los Abogades en la Republica de Panama, aprobada
mediante el Acuerdo No. 49 de 24 de abril de 2011, el cual fue aprobado por la

Sala Cuarta de ia Corte Suprema de Justicia, dandole asi certeza juridica del

procedimiento administrativo a seguir y los parametros que debera utilizar la
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entidad al aplicar el amparo institucional. Sin embargo, en concordancia con lo
sefialado por esta Superioridad, en relacion al concepto de “gastos necesarios”,
a que nos hemos referido en el parrafo anterior, es menester indicar que el
articulo 83-A- amparo institucional- no limita la cobertura de los gastos y las
costas, pues establece la norma les “gue sean necesarics para su defensa’, y
con lo dispuesto en el ultimo parrafo del articulo 9 del Decreto No. 411-15-LEG
de 16 de septiembre de 2015, se limita el monto a lo que establece la tarifa legal,
determinandose una franca contradiccion a lo sefialado en el articulo 83-A, por
ende, se ha probado el cargo de ilegalidad, en relacion al ultimo parrafo del
articulo 9, objeto de examen. En relacion a las frases contenidas en el articulo
13 no se han probado los cargos de ilegalidad invocados, pues el reglamento
viene a desarrollar los pasos que debe seguir la entidad para determinar el
monto a pagar en concepio de ios gastos y costas incurridos en el proceso
seguido al funcionario o ex funcionario de la Contraloria General de la
Republica, donde éste se haya protegido a través del amparo institucional.

c) En lo gue respecta al articulo 29 del Decreto Mo. 411-15-LEG de 16
de septiembre de 2015, establece que de existir alguna solicitud de pago de
honorarios profesionales al momento de entrar en vigencia dicho decreto, estas
solicitudes se tramitaran conforme lo dispone el premencionado reglamento, por
tanto alegan los actores que se le otorga un efecto retroactivo al reglamento, en
detrimento a los honorarios profesionales del derecho, que se hubiesen pactado,
pues al entrar en vigencia el Decreto No. 411-15-LEG los mismos deben
adecuarse a la tarifa legal que establece el Aéuerdo Numero 49 de 24 de abril de
2001. Con respecto a lo argliido por los actores, esta Superioridad considera
gue, la Contraloria General de Ia"RepOblica, en ejercicio de su potestad
reglamentaria, dispone el procedimiento a seguir para cumplir con el pago de los

honorarios profesionales cuando estos surjan de la aplicacion del amparo
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institucional, por tanto, se le otorga certeza juridica del procedimiento
administrativo a seguir, tanto a la éh{idad como a los terceros, en atencion al
articulo 83-A de la Ley 67 de 14 de noviembre de 2008.

De lo razonamientos anteriormente sefalados la Sala concluye que,
habiéndose probado los cargos de ilegalidad en relacion al Gltimo parrafo del
articulo 4, asi como del segundo parrafo del articulo 17 y el tercer parrafo del
articulo 9 del Decreto No. 411-15-LEG de 16 de septiembre de 2015, se procede
a pronunciarse en ese sentido. |

En consecuencia, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,
dentro de la demanda contencioso administrativa de nulidad interpuesta por
Lilinett Salazar Him y Luis Marceline Stanziola a través de Licenciado Eric
Alberto Berbey, DECLARA:

1. QUE SON NULGS, POR ILEGALES, el ultimo parrafo del articulo 4, el
tercer parrafo del articulo 9 y el segundo parrafo del articulo 17, todos
del Decreto Nim. 411-15-LEG de 16 de septiembre de 2015, emitido
por la Contraloria General de la Republica; y

2. QUE NO SON ILEGALES, la frase “en la medida que la tarifa legal lo
permita” del primer parrafo; la frase “atendiendo siempre lo establecido
en el segundo pérrafc del Articulo 9 del presente reglamento.”, del
segundo parrafo; la frase “de suerte que en ningtin caso los gastos
necesarios para la defensa que en conceplo de honorarios
profesionales de abogadcs cubra la institucién excedan el cien por
ciento del monto fijado en la Tarifa de Honorarios Profesionales
Minimos de los Abogados en la Republica de Panama, aprobada
mediante Acuerdo No. 49 de 24 de abril de 2001 de la Sala Cuarta de

la Corle Suprema de Justicia” del tercer parrafo; y, el cuarto parrafo,
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todos del articulo 7 del Decreto Num. 411-15-LEG de 16 de
septiembre de 2015, emitido por la Contraloria General de la

Republica;

. QUE NO SON ILEGALES las frases “...y la Tarifa de Honorarios

Profesionales Minimos de los Abogados en la Republica de Panama,
aprobada mediante Acuerdo No. 49 de ?4 de abril de 2001, de la Sala
Cuarta de la Corte Suprema de Justicia” y “Aunque exista un contrato
de servicios profesionalesw | en el que se establezcan honorarios
superiores a los previstos en la Tarifa de Honorarios Profesionales
Minimos de los Abogados, ..." del primer parrafo; vy la frase “de
acuerdo con los montos fijados en la Tarifa de Honorarios
Profesionales Minimos de los Abogados en la Republica de Panama,
aprobada mediante Acuerdo No. 49 de 24 de abril de 2001, de la Sala
Cuarta de la Corte Suprema de Justicia’, del segundo parrafo,
contenidas en el articulo 9; las frases “Una vez se establezca” y “de
acuerdo a la tarifa legal, éste” del articulo 13; y, el articulo 29, todos
de! Decreto Nim. 411-15-LEG de 16 de septiembre de 2015, emitido

por la Contraloria General de la Replblica.

NOTIFIQUESE;
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