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C-014-18

Su excelencia
Carlos Staff
Viceministro de Educacién

Sefior Viceministro:

Por este medio damos respuesta a su nota nimero DVMA-DNAL-102-18, con fecha de 24 de
enero de 2018, recibida en esta Procuraduria el 26 de ese mismo mes, mediante la cual nos
formula estas dos interrogantes, con el propdsito de que emitamos opini6n al respecto:

“l. (A falta de reglamentacién, cual es el tratamiento que debe aplicarse a la
implementacion de figuras nuevas (reacreditacién) contenidas en la Ley 52 de 2015, de
la cual depende la operatividad del sistema de acreditacion y reacreditacion institucional
y de reacreditacién de planes y programas de las Universidades Oficiales y
Particulares?

“2. ¢Si luego de promulgada la Ley 52 de 2015, que deroga la Ley 30 de 2006, esta nueva
p ley también hace extensiva esta derogatoria al Decreto No. 511 de 05 de julio de 2010,
' que regula la operatividad del Sistema de Evaluacion y Acreditacién Universitaria?
Cor respecto a la primera interrogante, la opinién de la Procuradurfa de la Administracion es
que, la reacreditacién institucional y la de programas o carreras de las universidades oficiales y
particulares, sélo es posible si se reglamenta la Ley 52 de 26 de junio de 2015, que es la que
introduce esta nueva figura, y mientras esto no ocurra, las universidades que se le venzan los
plazos de las acreditaciones otorgadas bajo el amparo de la Ley 30 de 2006, tendrdn problemas de
operatividad, puesto que ni el Consejo Nacional de Evaluacién y Acreditacién Universitaria de
Panamé (en adelante el CONEAUPA) ni la Comisién Técnica de Desarrollo Académico (en
adelante la COTEDA), que forma parte de ese Consejo, estin facultados para extender o prorrogar
los plazos, porque no esta dentro de sus funciones.

No obstante, como la Ley 52 antes citada atn no estd reglamentada, el Organo Ejecutivo, por
conducto del Ministerio de Educacidn, podria dictar un reglamento provisional, reconociendo en
forma automatica la vigencia de los certificados de acreditaciones otorgados bajo el amparo de la
Ley 30 de 2006, aunque estos hayan vencido, sin petjuicio de que la universidad respectiva se
someta al proceso de reacreditacién tan pronto lo indique el reglamento definitive.

En cuanto a la segunda interrogante, la opinién de la Procuraduria de la Administracién es que,
la derogatoria de la Ley 30 de 2006 no conlleva necesariamente la del Decreto Ejecutivo No. 511
de 5 de julio de 2010, pues este instrumento reglamentario sigue subsistiendo en todo aquello que
no vaya contra el texto o espiritu de la nueva Ley, y mientras no sea derogado, o declarado
contrario a la Constitucién o a la Ley.
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Las opiniones arriba externadas las fundamentamos en las consideraciones que exponemos a
continuacion.

La Ley 30 de 20 de julio de 2006, cred el Sistema Nacional de Evaluacién y Acreditacién para el
Mejoramiento de la Calidad de la Evaluacion Superior Universitaria, y obligd a todas las
universidades establecidas en Panama4, oficiales y particulares, a someterse a los procesos de
evaluacién y acreditacién, que se desarrollaban a través de cuatro faces o procesos: (i)
autoevaluacion de programas o carreras; (ii) autoevaluacidn institucional; (iii) evaluacién externa
por pares académicos; y (iv) la acreditacion propiamente tal (Cft. articulo 7). El Consejo Nacional
de Acreditacion Universitaria de Panamd (en adelante el CONEAUPA), era el organismo
facultado para emitir con cardcter publico los certificados de acreditacién que daban fe pubica que
los programas e instituciones de las universidades acreditadas, cumplian con los estandares de
calidad, y en su articulo 10 preceptuaba que dichos certificados tenian una vigencia de seis afios.

La Ley 30 de 2006, fue reglamentada por el Decreto Ejecutivo 511 de 5 de julio de 2010,
promulgado el 7 de julio del mismo afio, estableciendo dentro de sus disposiciones aspectos tales
como que a partir de la entrada en vigencia de esa excerta reglamentaria, el CONEAUPA debia
haber abierto el proceso de autoevaluacion de programas o carreras con fines de acreditacion por
areas de especialidad, y que, una vez abiertas las convocatorias, las universidades tenfan hasta dos
(2) afios calendario para iniciar sus procesos de autoevaluacién de las carreras de las areas
convocadas; y que esos procesos debieron haberse desarrollado en periodos de uno a tres afios,
segin la dimensién, caracteristicas y condiciones de cada institucion universitaria o programa (Cft.
arts. 21 y 22).

En este contexto, si tomamos en cuenta que el Decreto Ejecutivo en cuestion entrd a regir el 7 de
julio de 2010; que las universidades contaban con uno a tres afios calendario para desarrollar sus
respectivos procesos de evaluacion y acreditacion; y que los certificados de acreditacién tenian
una vigencia de seis afios, tenemos como resultado que las vigencias de las certificaciones
institucionales, de planes y carreras estdn proximos a vencer, y si eso llega a suceder, las
universidades afectadas tendran problemas de operatividad, porque el CONEAUPA no puede
extender o prorrogar la vigencia de las acreditaciones otorgadas bajo el amparo de la Ley 30 de
2006, que habia previsto los procesos para nueva acreditaciones.

Sin embargo, como hemos sefialado en nuestra respuesta inicial, el Organo Ejecutivo reconociendo
la necesidad de una medida podria, por conducto del Ministerio de Educacién, dictar un
reglamento provisional para solventar esta situacién, de manera que se prolongue la vigencia de
los certificados de acreditaciones otorgados bajo el amparo de la Ley 30 de 2006, sin perjuicio de
que la universidad respectiva se someta al proceso de reacreditacién tan pronto esto sea factible, de
acuerdo con el reglamento definitivo. Cabe sefialar, que de tomarse esta decisién debe existir un
compromiso real y efectivo por parte del Organo Ejecutivo de implementacion del reglamento
definitivo en un tiempo perentorio, de manera que una solucion que debe ser temporal, no se

convierta en permanente.

En este orden de ideas, cabe destacar que la Ley 30 de 2006 en su articulo 10 habia establecido
que cuando a una institucién universitaria se le vencia el certificado de acreditacion, debia cumplir
nuevamente con los procesos de evaluacién y acreditacion, reglamentados en el Decreto ejecutivo
511 de 2010.
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No obstante, esta Ley 30 fue derogada por la Ley 52 de 26 de junio de 2015, que introdujo la
figura de la reacreditacion, que por novedosa, no estuvo contemplada en el citado Decreto
Ejecutivo, y en el numeral 30 de su articulo 4 define la reacreditaciéon como la “Renovacién de la
acreditacion al término de vigencia de la acreditacidn institucional, de carrera o programa previo al
cumplimiento de plan de mejoras propuesto”, pero no detalla los procesos para obtenerla, ni
tampoco previd la posibilidad de poder extender o prorrogar los plazos de los certificados de
acreditacion otorgados bajo el amparo de la Ley derogada.

La Ley 52 de 2015 establece en su articulo 9 que las universidades particulares deberdn contar con
un informe favorable de la COTEDA para ingresar a los procesos de acreditacion institucional, de
programas y carreras, y en su articulo 31 menciona en forma taxativa, las funciones que le
competen a dicho organismo; por su parte, el articulo 23 de la misma Ley 52 menciona las que les
compete al CONEAUPA, y en ninguno de ellos aparece la facultad de poder extender o prorrogar
los certificados de acreditacién vencidos o préximos a vencer.

Tal vez la omisién de la Ley 52 de 2015 de prever la situacién planteada, en el sentido que
algunos certificados de acreditacion estdn proximos a vencer, se debio a que la misma Ley 52
habia establecido un plazo de hasta seis meses, para que el Organo Ejecutivo dictara el
reglamento correspondiente.

Es en situaciones como ésta, en que la figura del reglamento adquiere particular importancia, y es
por eso que dentro de las atribuciones que la Constitucién Politica le atribuye al Presidente de la
Republica, con la participacion del Ministro respectivo, aparece la de “Reglamentar las Leyes que
lo requieren para su mejor cumplimiento, sin apartarse en ningtin caso de su texto ni espiritu” (Cft.
articulo 184, numeral 14).

El término “reglamentar” significa, segin el Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales
del autor Manuel Ossorio, “sujetar a una regla” “dictar un reglamento”, y el autor Gonzalez Torres
Zuleta, citando a Gabino Fraga define el reglamento diciendo que “es una disposicion legislativa
expedida por el poder ejecutivo, en usos de sus facultades que la Constitucion le otorga para
proveer en lla esfera administrativa a la exacta observacion de las leyes expedidas por el poder
legislativo”.

A veces no es necesario que una Ley sea reglamentada para cumplir con lo que ella prohibe,
manda u ordena, porque, como lo ha expresado la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo
de la Corte Suprema de Justicia en sentencia de 20 de marzo de 2002, posteriormente citada en la
de 5 de julio de 2010, “mientras méds detallada sea la ley, menor serd la necesidad de
reglamentarlas para asegurar su cumplimiento, ya que, en este caso, la ley contiene pormenores
que requieren para su cumplimiento y poco podra agregar el reglamento”.

No obstante, en otras ocasiones, como es el caso que nos ocupa, se requiere de la potestad
reglamentaria de la administracién, para que detalle, con mayor precisién y concrecién, los
elementos necesarios para su cumplimiento, y es por eso que, mientras no sea reglamentada la Ley
52 de 2015, las instituciones universitarias acreditadas bajo el amparo de la Ley 30 de 2006, y
cuyos certificados de acreditacion expiren, no podrén demostrar que tienen las competencias para

! Torres Zuleta, Gonzalo “La Potestad Reglamentaria del Jefe de Estado”, Editorial Temis, Bogotd, Colombia,
1979, p. 72.
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ejercer las funciones esenciales de docencia, pues ello solo lo podian acreditar exhibiendo el
certificado de reacreditacion.

En mérito de las anteriores consideraciones, la opinién de la Procuraduria de la Administracién
es que, la reacreditacion institucional y la de los programas y carreras de las universidades
oficiales y particulares, sélo es posible si se reglamenta la Ley 52 de 26 de junio de 2015, y
mientras esto no ocurra, las universidades que se le venzan el plazo de vigencia de sus
acreditaciones, tendran problemas de operatividad, puesto que la Ley no le atribuye
competencia al CONEAUPA ni a la COTEDA para prorrogar o extender los plazos de
vigencias de esas acreditaciones, materia que es objeto de derecho publico, en la que los
servidores publicos solo pueden hacer lo que la Ley los faculta.

De manera que, al no existir una disposicion que faculte al COENAUPA a extender o prorrogar
la vigencia de los certificados de acreditacién expedidas bajo el amparo de la Ley 30 de 2006,
cualquier accién que dicha entidad adopte en ese sentido, seria ilegal, a menos que, como ya
hemos apuntado, el Organo Ejecutivo, por conducto del Ministerio de Educacién, dictara un
reglamento provisional, reconociendo en forma automética la vigencia de los certificados de
acreditaciones otorgados bajo el amparo de la Ley 30 de 2006, aunque estos hayan vencido, sin
perjuicio de que la universidad respectiva se someta al proceso de reacreditacién tan pronto lo
indique el reglamento definitivo promulgado en Gaceta Oficial.

Reiteramos que, de tomarse esta medida o una similar, debe existir el compromiso real y
efectivo para que el reglamento definitivo se cobre vigencia en el menor tiempo posible, de
forma que esta medida, de caracter transitorio, lo sea realmente.

En lo que respecta a la segunda pregunta, la Procuraduria de la Administracién opina que la
derogatoria de la Ley 30 de 2006 no conlleva la del Decreto No. 511 de 05 de julio de 2010,
pues el mismo contintia vigente en todo aquello que no contravenga el texto ni espiritu de la
Ley 52 de 2015, y mientras no sea declarado contrario a la Constitucién o a la Ley.

En Panama, no aplica la teoria del decaimiento del acto administrativo, sino la de la que se
produce cuando la norma es declarada inconstitucionalidad o ilegal, seglin se desprende del
articulo 15 del Cédigo Civil cuando dice que “las 6rdenes y demés actos ejecutivos del
Gobierno, expedidos en ejercicio de la potestad reglamentaria, tienen fuerza obligatoria, y
seran aplicadas mientas no sean contrarias a la Constitucion o a las Leyes” o, agregamos
nosotros, que sea derogada expresamente por otra no inferior al rango de la que resulta

derogada.

Para abundar a lo anterior, en el sentido que la derogatoria de una Ley no conlleva
necesariamente la del acto que la reglamenta, consideramos pertinente citar a los autores
espafioles Jestis Delgado Echevarria y a Luis Cosculluela Montaner, cuando, apartandose de la
teoria del decaimiento del acto expresan:

“No es inusitado que al quedar derogada una ley por otra
posterior que la sustituye, los reglamentos correspondientes
a la primera sigan en vigor ‘provisionalmente’ [en lo
armonizable con la nueva ley] mientras otros no sean
publicados; € incluso los preceptos de la ley antigua, despojados
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ahora de su rango legal y como meras disposiciones
reglamentarias igualmente provisionales”. (Delgado Echevarria,
Jesus, en: Lacruz Berdejo, José Luis y otros. “Elementos de
derecho civil I, Parte General”, vol. VI, Dykinson, Madrid,
2000, p. 206) (Lo resaltado es del Despacho).

“Por lo demds la derogacion de los reglamentos sigue también
las reglas generales de toda norma en relacion a las derogaciones
expresas € implicitas que estudiamos en la leccién 4. Debemos
recordar, sin embargo, que la derogaciéon de una ley no
implica necesariamente la de su reglamento ejecutivo, que
sigue vigente en cuanto no se oponga a lo dispuesto en la
nueva ley, hasta que, como es normal, se apruebe el nuevo
reglamento ejecutivo que acostumbra a preverse en las
disposiciones finales de la nueva ley y derogue expresamente
el anterior”. (Cosculluela Montaner, Luis. “Manual de Derecho
Administrativo, Parte General”, 21? ed., Aranzadi, Espafia, 2010,
p. 130). (Enfasis en negrita es del Despacho).

En razén de las consideraciones antes expuestas, la Procuraduria de la Administracion responde la
segunda interrogante planteada, sefialando que la derogatoria de la Ley 30 de 2006 no conlleva
necesariamente la del Decreto Ejecutivo No. 511 de 5 de julio de 2010, pues este instrumento
reglamentario sigue subsistiendo en todo aquello que no vaya contra el texto o espiritu de la nueva
Ley, y mientras no sea derogado, o declarado contrario a la Constitucién o a la Ley.

Atentamente,

: D \
' Qobe to Gonzalez”Monteneg

Procurador de la Administracidon
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