C-No.313

Panamd, 14 de noviembre de 1997.

su Excelencia

Licdo. Ratil Montenegro Diviazo
Ministro de Gobierno y Justicia

E. S. D.

Distinguido Seffor Ministro:

Recibida su interesante Nota N°3320 D.L. de 1 de octubze de 1997, donde nos solicita
una aclaracién sobre nuestra Consulta N° C-244 de 11 de septiembre de 1996, relativa a “la
adecuada interpretacion y aplicacién del articulo 1° de la Ley N°82 de 5 de octubre de 1978,
por la cual se reconocen derechos a los Honorables Representantes de Corregimientos de la
Asamblea Nacional Constituyente...”, procedemos a dar respuesta en los siguientes términos:

Creemos conveniente, primero, hacer algunos comentarios doctrinales relacionados con
¢l tema, antes de entrar en sustancia. Asi, toca aclarar si existen o no diferencias entre
pensiones por vejez y subsidios de vejez.

Empecemos con subsidios por vejez. En términos generales, subsidio se define como
“socorro, ayuda de importancia o en condiciones por demés aflictivas. Cantidad que se entrega
con fines benéficos o sociales para subvenir a necesidades y desgracias especiales”.
(CABANELLAS, Guillermo. Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, t. VII, 21° edic.,
Edit. Heliasta S.R.L., Buenos Aires, Argentina: 1989, pag. 538.)

Subsidio, para efecto del Derecho Administrativo Econémico, constituye una de las
formas que tiene el Estado proteccionista-paternalista de fomentar las actividades econ6micas,
v técnicamente denominado, medio auxiliar financiero directo (el Estado proporciona dinero),
destacandose el subsidio entre otros medios como la prima, la subvencidn -y el crédito o
préstamo. En consecuencia, el subsidio viene a ser una suma de dinero que el Estado da al
Particular (en este caso léase la empresa) en razén de un derecho subjetivo, que lo faculta a
eXigir un aporte periédico para incentivar su produccién econémica, mientras que la prima no
's periddica, y en la subvencién el particular no tiene un derecho subjetivo sino que depende
de la discrecienalidad de la Administracién Pablica.

_ Precisando, el subsidio por vejez resulta ser una suma de dinero que el Estado da
Periddicamente a un particular en base a un derecho subjetivo, pero no para incentivar su
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roduccién econémica, sino por mérito o reconocimiento a una labor realizada, y condicionada
snue otras a cumplir determinada edad.

El jurista argentino OSSORIO nos define la palabra pensién como “cantidad periddica
(corriente mensual o anual) que se asigna a una persona por mérito o servicios propios o
oxtrafios, 0 bien por pura gracia del que la concede...” distinguiendo este autor entre “... las
graciables 0 no graciables.” En cuanto a las pensiones graciables, dicho autor considera que
son “el derecho administrativo asistencial, de contenido alimentario, concedido graciosamente

or el Congreso, por un periodo determinado, en personas que retinan las condiciones legales”.
(OSSORIO, Manuel. Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Socialgs, 21° edic., Edit.
Heliasta S.R.L., Buenos Aires, Argentina: 1994, pags. 731y 732)

Las pensiones no graciables pueden ser contributivas y no contributivas, las primeras,
son “las que se forman mediante un aporte de los beneficiarios o de éstos y sus empleadores y,
a veces, tambicn con los aportes del Estado. Tales pensiones contributivas son las que integran
los regimenes de jubilacién y que se perciben por razén de la edad o dé la invalidez para ¢l
irabajo”. (OSSORIO, Ob. Cit. pag. 732)

Por su parte, las pensiones no graciables no contributivas, son “aquellas a cuya
lormacién no han contribuido ni los beneficiarios ni terceras personas, pero las cuales se tiene
derecho legalmente establecido... Generalmente, este tipo de pensiones es el que reconocia el
Estado a sus servidores, tanto civiles como militares, cuando llegaban a determinadas edades,
¥ que se pagaban con cargo al presupuesto de la nacién, sin que previamente se hubiese
efectuado a aquéllos ningtn descuento de sus sueldos”. (fdem)

Desde la dptica de la Ley Orgénica de la Caja de Seguro Social, la pensién de vejez
tiene la siguiente finalidad:

ARTICULO 50.-  “La pensi6n de vejez tiene como finalidad

reemplazar dentro de ciertos limites los sueldos o salarios que

deja de percibir el asegurado al retirarse de la ocupacién que

desempefia. Para tener derecho a la pensi6én de vejez se requiere:

a) Haber cumplido cincuenta y cinco (55) afios de edad las
mujeres y sesenta (60) los hombres; y

b) Haber acreditado por lo menos ciento ochenta (180) meses de
cotizaciones.

Paragrafo:

A vpartir del 1° de enero de 1995 la edad requerida para tener

derecho a la pensi6n de vejez serd de cincuenta y siete (57) afios

para las mujeres y sesenta y dos (62) afios para los hombres.”
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De todo lo anterior deducimos, que la pensién de vejez resulta ser en doctrina y en
.qestra legislacion, la llamada pensién no graciable contributiva, debido a que el beneficiario

_eviamente pago un niimero especifico de aportes (cuotas), y legd a una edad determinada,
' luego hacer efectivo su derecho subjetivo.

En cambio, el subsidio por vejez se equipara doctrinalmente a la pensién no graciable
s contributiva, porque el beneficiario no realiza ningtin aporte y a determinada edad recibe su
..neficio, otorgado por reconocimiento, en este caso particular, por ser Constituyente de 1972.
:n conclusién, la pensién por vejez y el subsidio por vejez son diferentes pero estin
:.-Iacionadas porque son subespecie de la especie pensién no graciable.

Reconocido el hecho que ambas instituciones son diferentes, pero que tienen el mismo
~soposito de seguridad social, no importa como se obtiene ese derecho subjetivo (cotizando o
~ar efectuar un trabajo o accién meritoria), ni quien lo pague (Caja de Seguro Social o
«inbierno Central), entonces, pasemos a analizar la legislacién materia de la Consulta.

El articulo 1° de la Ley N° 82 de 5 de octubre de 1978 “por la cual se reconocen
derechos 2 los Honorables Representantes de Corregimientos de la Asamblea Nacional
Constituyente, quienes firmaron la Constitucién Politica de la Republica de Panama de 1972 y
ndrén los mismos derechos, el Secretario General y el Subsecretario General de Ia Asamblea
\acional de Representantes de Corregimientos” (G.O. N°16.680 de 9 de octubre de 1978),
-lablece lo siguiente:

ARTICULO 1.- “Los Honorables Representantes de
Corregimientos de la Asamblea Nacional Constituyente de 1972,
quienes firmaron la Constitucién Politica de la Repuiblica de
Panama, el Secretario General y el Subsecretario General de la
Asamblea Nacional de 1972-78, recibirdn en forma vitalicia y
gratuita los siguientes derechos:

a) Asistencia médica, intervencién quirtrgica, medicamentos,
atencién hospitalaria, subsidio por vejez, invalidez y muerte,
funerales por cuenta del Estado, en las mismas condiciones en
que las presta la Caja de Seguro Social a sus asegurados y en
otros pafses con los cuales Panam4, tiene Convenios de esta
naturaleza.” (Subrayado nuestro)

.. La anterior norma deja claro que nuestro legislador utilizé una mala técnica juridica al
~"MUr esta materia a las disposiciones que regulan a la Caja de Seguro Social relativas a las
"'_SlaCIones sociales, aunque reconocemos que su intencién fue sana ya que su finalidad es
\“f‘ Una temética parecida fuera regida por las mismas condiciones, no importa si es la Caja de
_“suro Social 0 el Gobierno Central (Ministerio de Gobierno y Justicia) que tenga que
“hocer tal derecho y pagarlo.
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Esta técnica juridica de remisiéon a las normas de la Caja de Seguro Social tiene
precedentes en la legislacién de los Soldados de la Independencia, Ley N°19 de 31 de enero de
1957 (G.O. N°13.184 de 28 de febrero de 1957), y los Soldados de Coto, Ley N° 15 de 28 de
o de 1980 (G.O. N°19.082 de 3 de junio de 1980), que igualmente vincula su beneficio con

2
':; :rocedimiento y condiciones de la Caja de Seguro Social.

Posteriormente, la Ley N° 82 de 1978 fue reglamentada, por medio del Decreto
Fjecutivo N° 11 del 24 de febrero de 1986 del Ministerio de Gobierno y Justicia “por la cual se
reglamenta 1a Ley N°82 de 5 de octubre de 1978” (G.O. N°20.509 de 11 de marzo de 1986), la
cual copia, por lo menos en relacién a la edad para acogerse al beneficio, las mismas
condiciones que en ese momento estaban vigentes en la Ley Organica de la Caja de Seguro

Social:

ARTICULO 1°.-  “Todos los Honorables Constituyentes de
1972 podran solicitar al Ministerio de Gobierno y Justicia
subsidio por vejez o invalidez vitalicia al cumplir los 60 afios si
son varones y 55 si son mujeres.” (Subrayado nuestro)

Por ende, el articulo transcrito coincidia con el articulo 50 de la Ley Orgénica de la
Caja de Seguro Social en cuanto a la edad. Como toda reglamentacidn, €sta se justificaba
porque tiende a desarrollar la Ley N°82 de 1978 en cuanto al monto del subsidio,
certificaciones que hay que presentar a la institucién del Estado que otorga los beneficios
(Ministerio de Gobierno y Justicia), etc., y reiteramos, en su momento no estaba demds copiar
la edad que ya la Ley Orgénica de la Caja de Seguro Social establecia y asi quedar toda la
materia en un sélo cuerpo legal. En ese momento no habia contradiccion, ni ilegalidad.

LaLey N° 10 de 24 de julio de 1990 “por la cual se derogan articulos de la Ley N°82 de
3 de octubre de 1978, del Decreto Ejecutivo N° 11 de 24 de febrero de 1986 y del Decreto Ley
\*3 de 9 de octubre de 1989” (G.O. N°21.589 de 27 de julio de 1990) cambi6 el panorama
legal que regia esta materia. La Ley N°10 de 1990 derogd expresamente los acépites b) y c)
del articulo 1°, y el articulo 2° de la Ley N°82 de 1978, y los articulos 6, 7, 8 y 9 del Decreto
Liecutivo N° 11 de 1986, no obstante, seguian vigentes el acépite a) del articulo 1° de la Ley
\’82 de 1978 y el articulo 1° del Decreto Ejecutivo N° 11 de 1986, antes transcrito.

Las dudas surgen cuando es reformada la Ley Organica de la Caja de Seguro Social,
ror l*{ Ley N°30 de 26 de diciembre de 1991 (G.O. N°21.943 de 31 de diciembre de 1991), que
“ambia la edad para acogerse a la pensién por vejez, pasando de 55 a 57 afios la mujer, y de 60
162 afios en el caso de los hombres.

o Se discute si la reforma de la Ley Organica del Seguro Social derogé el articulo 1° del
l.ec_feto Ejecutivo N°11 de 24 de febrero de 1986, pero antes de determinarlo expondremos los
“Stintos casos de derogacion que se pueden dar.



“Son tres los supuestos del concepto derogacion:
1. Por declaracién expresa del legislador, cuando una ley nueva
contiene una disposicién especial que declara de-una manera
directa que tal ley o disposicién est4n derogadas... =
2. Por incompatibilidad con disposiciones especiales posteriores,
esto es lo que constituye la derogatoria técita o indirecta, que
se presenta cuando las disposiciones tienen una misma
especialidad y encontrdndose en leyes de diversa época son
contradictorias entre si, entendiéndose que la ley posterior ha
sido dictada por el legislador con el fin de reemplazar las
anteriores disposiciones...
3. Por existir una ley nueva que regula integramente la materia a
que la anterior disposicién se referia.

Entiéndase como otra forma de derogacion ticita...” (C-
N°203 de 30 de julio de 1997)

Aplicando lo citado al caso en estudio (articulo 36 del Cédigo Civil), vemos que ni la
Ley N° 10 de 24 de julio de 1990, ni la Ley N°30 de 26 de diciembre de 1991 derogan expresa
o directamente al articulo 1° del Decreto Ejecutivo N°11 de 1986.

En cuanto al primer caso de derogacion técita o indirecta, tenemos que la Ley N°30 de
1991 establece en su articulo 51, lo siguiente:

ARTICULO 51.- “La presente Ley comenzarid a regir a
partir de su promulgacién y dejard sin efecto todas aquellas
disposiciones que le sean contrarias, salvo las excepciones que
la misma establece.”

Entre las excepciones estd el mismo articulo 50 de la Ley Orgénica de la Caja de
~eguro Social, que dispone que rige el cambio de edad en la pension por vejez a partir del 1°
Jff enero de 1995. Sin embargo, no se da una derogacién técita porque si bien ambas
lisposiciones regulan el mismo tema de edad para adquirir el beneficio, y la reforma de la Ley
'"igdnica de la Caja de Seguro Social es posterior al Decreto Ejecutivo N°11 de 1986, estas
Prestaciones sociales son dos tipos de pensiones por vejez distintas, una por cuota y otra por
efito, como ya habiamos expuesto al inicio.

L Respecto al dltimo caso de derogacién, inferimos que tampoco ocurre una derogacién
"f“_“a’ Ya que la nueva ley (N°30 de 1991) no regula integramente la materia del subsidio por
%2 para los Constituyentes de 1972.



Por todo lo anterior, consideramos que si bien la reforma a la Ley Orgénica de la Caja
Je Seguro Social no produjo una derogacién expresa ni tacita del articulo 1° del Decreto
Ejecutivo N°11 de 1986, si ocasioné que dicho articulo entrars en contradiccién con la Ley N°
~ g2de 5 de octubre de 1978, que en el tema de edad lo remite 5 1a Ley Orgénica de la Caja de
Seguro Social, por tanto el articulo 1° del Decreto Ejecutivo N°11 de 24 de febrero de 1986
resulta viciado de ilegalidad.

Es correcto que mientras no se impugne el articulo 1° del Decreto Ejecutivo N°11 de
14 de febrero de 1986, ante la Sala Tercera de lo Contencioso-Administrativo de la Corte
Suprema de Justicia, la normativa sigue vigente y aplicable.

De esta forma esperamos haber aclarado la Consulta N° C-244 de 11 de septiembre de
1996, nos despedimos con muestras de nuestro més alto respeto,

Cordialmente,

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracién

AMdeF/6/cch



