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Panamá, 13 de mayo de 2024
Nota C-085-24

Licenciado
Ranth K. Berard Miranda
Gerente General
Mercados Nacionales de la Cadena de Frío, S.A.
Ciudad.

Ref.: Aplicación del artículo 6 de la Ley No.90 de 7 de noviemb¡e de 2013, de Mercados

Nacionales de la Cadena de Frío, S.A.

Señor Gerente General:

Atendiendo la atribución constitucional consagrada en e[ numeral 5 del artículo 220 de la Carta

Magna, y lo dispuesto en el numeral I del artículo 6 de la Ley No.38 de 3l de julio de2000,"Que
aprueba el Eslatuto Orgánico de la Procuraduría de la Adminisftación, regula el Procedimienfo
Adminislrativo General y dicld disposiciones especiales", se da respuesta a la Nota
MNCF/GG/AL/1.{ o.0538-2024 de 25 de abril de 2024, mediante la cual eleva consulta a este

Despacho, en el siguiente tenor:

" La presente misiva liene como Jinalidad, realizar consulta formul, en cuanlo
a la aplicabilidad de la norma especiJica en relación al pago de las dielas de

los miembros de la Junta Direcliva de esta empresa, según lo indicado en el
articulo 6 de la Ley 90 de 2013, en su penúltimo párafo."

a

I. Del Principio de Legalidad.

El principio jurídico de legalidad, implica la aplicación de límites a los poderes del Estado, al
sustentar que tales poderes, deben ejercerse en estricto cumplimiento de lo permitido en el derecho
positivo.

Esta Procuraduría es de la opinión que, en relación con el pago de las dietas de los miembros de la
Junta Directiva de Cadena de Frio, es aplicable el artículo 6 de la Lev No.90 de 7 de noviembre de

2013, que establece una dieta mínima por reunión a la que asista cada miembro, con exclusión de

los ministros de Estado, gerentes generales y funcionarios de la Contraloria General de la
República, en virtud de lo dispuesto en el artículo 14 del Códieo Civil. la Lev No.90 de 2013. en

su condición de /¿x s¿ec¡alls. y el artículo 261 de la Ley No.4l 8 de 2023. del Presuouesto General
del Estado para la vigencia fiscal de 2024.

Sustento j urídico de la Procuraduría de la Administración:
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Dicho principio de legalidad, está contemplado en el artículo l8 de la Constitución Política de la
República de Panamá, y en el artículo 34 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, "Que aprueba el
Estatuto Orgrlnico de la Procuraduría de la Administración, regula el Procedimiento Administrativo
General y dicta disposiciones especiales", que a la letra enuncian:

"Arlícalo lE. Los parliculares solo son responsables anle las auloridades por
infracción de la Constitución o de la Ley.

Los servidores públicos lo son por esas mismas causas y también por
extrulimilación de funciones o por omisión en el ejercicio de éslas."

"Artículo 31. Las acluaciones administrativas en todas las entidades públicas
se e/icluarán con arregkt a normas de informalidad, imparcialidad,
unifurmidad, economía, celeridad y eJicacia, garantizando la realización
oporlunu de Ia función adminislraliva, sin menoscabo del debido proceso
legal, con objetividad y con apego al principio de esldcta legolidsd. ..."
(Lo resaltado es del Despacho)

Este principio de derecho público constituye el fundamento en virtud del cual todos los actos
administrativos deben estar sometidos a las leyes; conforrne al cual todo ejercicio de un poder
público debe realizarse acorde a la ley vigente y su jurisprudencia. En otras palabras, el servidor
público sólo puede hacer lo que la ley Ie permitar.

Se desprende asi, con meridana claridad, que los actos administrativos que en e[ ejercicio de sus

funciones, emitan los servidores públicos, deben limitarse a lo permitido por la ley y, en estricto
cumplimiento del mandato constitucional; tal comportamiento, revestirá y asegurará que el acto
emitido se presuma igualmente legal.

II. De la Ley No.90 de 7 de noviembre de 2013.

La creación de la empresa pública Mercados Nacionales de la Cadena de Frío, S.A. fue autorizada
por Ia Ley No.90 de 20132, bajo ta forma de sociedad anónima, regida por la Ley No.32 de 19273 .

con el 100% de sus acciones propiedad del Estado, y sujeta al control y fiscalización de [a
Contraloria General de la Repúblioa, de conformidad con los artículos l, 4 y I 9 ibídem. En alención
a lo cual. la Lev No.90 de 2013 se conforma co la lev especial Dara Mercados Nacionales de la
Cadena de Frío

El articulo 2 de dicha ley, establece que la empresa pública Cadena de Frío tiene como objetivo la
"promoción, construcción y gestión de mercados alimentarios mayoristas y minoristas y del
Sistemu Logíslico lntegral de Cadena de Frío,... en beneficio del interés general y con la./inalitlad
de mejorrtr la calid¡td de vida de la población panameña en cuanlo al abaslecimiento

1"... se puede concluír que la finalidad del principio de estricta legalidad, es gqrqntizdr que la actuución de las
autoridades públicas se su¡ete q un conjunto de reglas y normas previamente establecidas, tle forno tal que se evite
toda qrbilrqriedod o abuso de poder que puedu afeclur a los qdminislrados" - Sentencia de 24 de septiembre de 2020
de la Sala Tercera de Io Contencioso Administativo y Laboral de la Corte Suprema de Justicia de Panamá.
I Ley No.90 de 7 de noviembre de 2013 ,"Que autorizq lq creación de la empresa Mercqdos Nacionqles .le la Cu.lena
de Frío, S.A. y estoblece su marco regulqtorio". Publicada en la Caceta Oficial No.274 I I de 8 de noviembre de 2013.
I Ley No.32 de 2ó de febrero de 1927, " Sobre Societlades Anónimqs" . Publicada en la Gaceta Oficial No.5067 de l6
de marzo de 1927.
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Con relación al pago de las dietas para los miembros de la Junta Directiva de Cadena de Frio, en
el artículo 6 [a norma señala que "...Cada miembro de la Junla Directiva recibirá como dieta
mínima lq sumo de sefecientos balboas (8/.700.00) por cada reunión de la Junta Directivo a la
que asisla. Los ministros de Eslado, gerentes generales yfuncionarios de la Conftaloría no tendrán
derecho a diela por su participación en la Junta Direc¡iva" .

III. De la Ley de Presupuesto General del Estado.

La Ley No.4l8 de 29 de diciembre de 2023, "Que dicta el Presupuesto General del Estado pura
la vigencia ./iscal de 2021", publicada en la Gaceta Oficial No.29940-B de 29 de diciembre de
2023, aprueba y desglosa el vigente presupuesto de ingresos y gastos del Gobierno Central,
Instituciones Descentralizadas, Empresas Públicas, Intermediarios Financieros. Sector Público
Financiero y Otras Entidades del Sector Público. En sus artículos 176, 177 y 178, del Título lV
" Presupueslos de los Empresas Púólrcas ", determina lo siguiente:

TiTaLo IV
PRESUPUESTOS DE LAS EMPRESAS PÚBLICAS

CAPíTULO I
RESUMEN DE INGRESOS Y GASTOS

Arlículo 176. Se aprueban los presupuestos de las Empresas Públicas para la
vigencia fiscal de 2024, cuyos resúmenes de ingresos y gaslos se expresan a
c onl inuac ión en B al boas :

INGRESOS GASTOS

INSTITUCIONES Corr¡ehtes De Capital TOTAL Cotrientes ^De TorALLapÍal

Enp. Mercados
Nac. de la Cadena
de Frio. S.A.

INS7lTI./('ION I'S
Operdc¡ón

Trasnl
Corr¡entes

9,679,39ó 6.853,881 16,533.280 9,653,97t 6,879,309 t6.533.280

Arlículo 177. Se aprueban los gastos corrientes de los presupuestos de las
Empresas Públicas para la vigencia fiscal de 2024, cuya composición se
expresa a continuación en Balboas:

GASTOS CORRIENTES

ADorte
: - .\rñs¡lr¡rr

lntereses

Deuda
tot..tL

Emp. lllercodos
Nac. de la Cadena
de Frio. S.A

9.346,82 t 307. t50 0 0 0 9.653.971

A ículo I7E. Se aprueban los gastos de capilal los presupuestos de las
Empresas Públicas para la vigencia Jiscal de 2024, cuya composick)n se
expresa a conlinuación en Balboas;

alimentario...", mientras que el artículo 3 indica q:ue"lq ejecución de las funciones relacionodos
con el cumplimiento de las leyes, reglamentos y políticas internas aplicables". Dejando sentado
con ello la utilidad pública de la empresa, así como su sometimiento a las leyes. reglamentos y
políticas intemas oue le sean aolicables.
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INSTITT]('IONLS Otros
lnvers¡ones Gaslos de

Cdpilal

GASTOS DE ('.4P11',IL

Transferencias Amortizacíón
de Capital de la Deu¡la

107. ,

0 ó.879.309

Como se observa, las normas ut suprs regulan de manera expresa a la empresa pública Mercados
Nacionales de la Cadena de Frío, S.A., lo cual diáfanamente evidencia el sometimiento de [a misma
a los preceptos de [a Ley de Presupuesto General del Estado, tal como señala el artículo 261 de la
vigente Ley No.4l8 de 2023, en Íumonía con el literal C "Empresas Públicas" del acápite II
"Orgarut Ejecutivo", del Manual de Organización del Sector Público de la República de Panamá.
XIV Edición{.

"Artículo 261. Ámbito. Lu presente Ley se aplicará paru el manejo del
Presupuesto General del Estado y se í de obligato¡io cumplimiento pata las
lnstiluciones del Gobierno Central, las Instituciones Descentralizadas, las
Empresas Públicas y los Intermediarios Financieros.

En kts municipios y juntes comunales, estas normas se aplicardn
sapleloriamenle. De igual /brma, en las sociedades anónimos en las que el
Estado posea el 5l% o más de las acciones o del patrimonio, en los lemos que
no desarrolle el rcspectivo instrumento jurídico mediünle el cual se
constiluyen, siempre que no seqn contrarios a la composición juridica de las
soc,iedades unónimas.

Emp. Mercados
Nac. de la Cadena
de tiio. S.A "

t!

6,853,881 25.42s 0

(Lo resaltado es del Despacho)

Es dable destacar que el citado artículo 261 de la Ley No.4l 8 de 2023, vigente a la fecha, se corresponde
gg¡ los artículos 249 de la Ley No. I I 0 de 20195, 255 de la Ley No. I 76 de 20206,258 de la Ley
No.248 de 20217 . y 258 de la Ley No.336 de 2022E, todos concemientes al presupuesto general del
Estado, y que en los mismos se establece que, para las empresas estatales en las que e[ Estado oosea
el cincueÍt l¿r v uno or clento 510h ás de n ital accionario conlo)o ll't lca at¡ñt: al caso ell esludio
Duesto oue el Eslado es oropietario del 100% de las acciones de Mercados Nacionales de la Cadena
de Frio. S.A.. I Lev de Presuouesto se aDlic en forma sup letoria en ocasión de materias no
desarrol ladas en su instrumento iurídico constitutivo.

Es por ello que, al estar el monto mínimo a pagar en concepto de dietas de la Junta Directiva de
Cadena de Frío expresamente determinado en el artículo 6 de su ley especial (Ley No.90 de 2013).

{ https://www.mef.gob.pa./up-contenluploads/2020/03/Manual-de-Organizacion-del-sector-Publico-201 7-
Reducir.pdf
5 Ley No. I f0 de l2 de noviembre de 2019, "Que dicta el Presupuesto General del Estado para lo vigencia Jiscal de
2020". Publicada en la Gaceta Oficial No.28899-A de l2 de nov¡embre de 2019.
6 Ley No.l76 de l3 de noviembre de2O2O,"Que dicta el Presupuesto General del Estado pqrq la vigen.¡q.l¡sLal de
202 1". Publicada en la Cacera Oficial No.29 153-B de l3 de noviembre de 2020.

' Ley No.248 de 29 de octubre de 2021, "Que dict(1 el Presupuesto General clel Estado para la vigenciafiscul cle 2022".
Publicada en la Caceta Oficial No.29408-A de 29 de octubre de 2021.
8 Ley No.336 de l4 de noviembre de 2022, "Que dicta el Presupuestu General del Estado para la vigencia fiscal r)e
2lr23". Publicada en la Gaceta Oficial N o.29662-A de l4 de noviembre de 2022.
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no resulta pertinente aplicax la supletoriedad referida por el articulo 261 de la Ley de Presupuesto
General del Estado para [a vigencia fiscal 2024 (Ley No.4l8 de 2023), aunado a lo considerado en
el numeral I del artículo 14 del código civil señala que "la disposición relotiva o un osunlo
porlicular, o a negocios o casos particulares, se prefiere a la que tenga carácter general",
manifestando una preeminencia de la ley especial sobre la general.

Leído y analizado el tema objeto de la presente consulta, esta Procuraduría de la Administración
concluye que, en relación con el oaso de las d ietas de los miembros de la Junta Directiva de Cadena
de Frío. es aplicable el artículo 6 de la Lev No.90 de 7 de noviembre de 2013. que establece una
dieta mínima por reunión a la que asista cada miembro, con exclusión de los ministros de Estado.
gerentes generales y funcionarios de la contraloría General de la República, en virtud de lo
dispuesto en el artículo l4 del Códir¿o Civil. ta Ley No.90 de 2013. en su condiciónde lex specialis,
y el artículo 261 de la Lev No.4l8 de 2023. d.el Presu uesto General dc lEstado la visencian
fiscal de 2024

De esla manera se da respuesta a su solicitud, reiterando que la opinión aquí vertida, no constituye
un pronunciamiento de fondo, o un criterio concluyente que determine una posición vinculante. en
cuanto a lo consultado.

Atentamente.M.."
Procurador de la Administración

RGM/drc
c-076-24
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