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DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE | NTERPRETACI ON

DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE | NTERPRETACI ON, | NTERPUESTA POR EL
LI CENCI ADO DONATI LO BALLESTEROS EN REPRESENTACI ON DEL TESORERO MUNI Cl PAL DEL
DI STRI TO DE PANAMA, PARA QUE LA SALA SE PRONUNCI E SOBRE EL SENTI DO Y ALCANCE DEL
ACTO ADM NI STRATI VO CONTENI DO EN EL OFI ClO NO. 959 DE 22 DE OCTUBRE DE 1999,
EXPEDI DO POR EL ALCALDE DEL DI STRITO DE PANAMA. MAGI STRADA PONENTE: M RTZA
ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA. PANAMA, DOS (2) DE AGOSTO DEL ANO DOS M L
(2000) .

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. SALA TERCERA DE LO CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO.
VI STOS

El licenci ado DONATI LO BALLESTEROS actuando en representaci 6n del TESORERO
MUNI CI PAL DEL DI STRI TO DE PANAMA, ha presentado solicitud para que se interprete
el sentido y alcance del Oficio No. N-D. A -959 de 22 de octubre de 1999 expedi do
por el Alcalde del Distrito de Pananma.

Observa esta Corporaci 6n de Justicia, que la solicitud de Interpretacién
cunple con los requisitos previstos en el texto del articulo 98 numeral décinmo
pri mero del Coédigo Judicial, a saber

1- la consulta recae especificamente en l|la interpretacién de un acto
adm nistrativo: ElI Oficio N-D.A. -959 de 22 de octubre de 1999

2- fue el evada por parte de | a autoridad adm nistrativa que debe ej ecutar el acto
en cuestion; vy

3- el objetivo de la peticion es obtener un pronunciam ento prejudicial
definitivo sobre el alcance y sentido del acto adm nistrativo bajo analisis.

La Sala procede en consecuencia, en &ejercicio de las facultades
constitucionales que |le confiere el articulo 203 numeral 2° de |la Constitucién
Naci onal, a exam nar |os diversos aspectos de |la pretensi éon fornulada por el
Tesorero Munici pal de Panama.

|I. El acto adm nistrativo objeto de | a peticion de interpretacién.

El acto cuya interpretaci 6n ha sido requerida, fue expedi do por el Alcalde
del Distrito de Panama, Sefior Juan Carlos Navarro, y esta contenido en Nota
dirigida al licenciado Ventura Vega, Tesorero Municipal del Distrito de Panama,
gque es del tenor siguiente:

"A través de la presente devuelvo a usted un namero plural de
cheques, toda vez que a pesar de haber realizado |as gestiones
| egal es para aclarar que efectivamente es el Alcalde, en virtud de
la facultad contenida en el articulo 240 de Ila Constitucion
Politica, quien ordena los gastos de la adm nistracion |ocal,
observamps |l a renuencia del Despacho a su cargo de aceptar este
mandat o constituci onal

En consecuenci a, hemos solicitado a la Procuradora de Ila
Adm ni straci 6n su participaci 6n para dirimr este diferendo; y hasta
tanto el m snmo subsista nos abstendrenos de firmar | os cheques gira-
dos para pagar conprom sos adquiridos, si dicho pago no ha sido
ordenado por este Despacho.

Ello es asi, pues somos concientes, en nuestra calidad de servidor
publico, que s6lo podenos hacer | o que |la Ley expresanente sefial a,
asi como responsables por la omsién en el ejercicio de nuestras
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funciones."

1. La Solicitud de Interpretacidn.

La peticion de interpretaci 6n prejudicial ha sido expuesta a |la Sala por
el Tesorero Municipal, en |los siguientes térm nos

"Solicito que previo el tramte correspondiente, |la Sala Tercera de
| o Contencioso Admi nistrativo, interprete y establezca el sentido y
al cance del Acto Adm nistrativo contenido en el Oficio No. N-D. A
959 de 22 de octubre de 1999, del Sr. Alcalde del Distrito de
Panama, referido a su facultad de Ordenar |los Gastos de Ila
Adm ni straci 6n Municipal, frente a la atribucién del Sr. Tesorero
Muni ci pal de Recaudar y Pagar para determ nar

1) Que la atribucidén del Alcalde de: Ordenar |os Gastos de la
adm ni straci 6n |l ocal ajustandose al Presupuesto, y a | os regl anentos
de contabilidad, no le discierne la atribucién de pagar, que co-
rresponde al Tesorero.

2) Que la facultad de ordenar | os gastos de | a adm nistraci 6n | ocal,
implica la de solicitar |os pagos que deba hacer el Municipio, en
razén de su funci onam ento adm nistrativo y operaciones.

3) Que la atribucién de RECAUDAR Y PAGAR, conforme | o dispone el
Numeral 1, del Art. 57 de la Ley 106 de 1973, esta concedida a
TESORERO MUNI CI PAL, alUn cuando | os cheques deba firmarlos conjun-
tamente con el Al cal de

4) Que el Acto Adm nistrativo contenido en el Oficio NDA-959 de 22
de octubre de 1999, medi ante el cual se rechazan pagos hechos por el
Tesorero Municipal, obedece a la confusio6n sobre el contenido y
al cance de sus atribuciones de Ordenar | os Gastos, siendo el m sno
oscuro y confuso, pues se pretende subsum r |as facultades de Pagar
gque corresponden al Tesorero Municipal."

El sefior Tesorero manifiesta ademas, que el error y confusi 6n que existe
en este caso obedece a que el articulo 45 numeral 3 de la Ley 106 de 1973 sobre
Régi men Muni ci pal, establ ece que es atribuci édn del Alcal de ordenar | os gastos de
la adm nistraci 6n |l ocal, ajustéandose al presupuesto y a |os reglamentos de
contabilidad, mentras que el articulo 57 nuneral 1° de la m sma Ley, fija cono
atribuci 6n del Tesorero Municipal hacer |os pagos del Municipio.

Concluye |l a peticion, sefial ando | o siguiente:

"La necesidad de |l a Interpretaci 6n sobre el sentido y alcance de | as
precitadas di sposici ones, obedece a que | os vocabl os gastos y pagos,
no son la m sma cosa

Los gastos representan el comprom so econém co, monetario etc.,
generados en el funcionam ento de |la adm nistraci 6n e inversiones,
por una obligaci 6n contraida, o por el funcionam ento de la insti-
tuci 6n, mentras que el pago es la forma de dar cunplimento a ese
comprom so. Ordenar | os gastos no es | o misno que pagar | os gastos.

El objeto de éste proceso es dilucidar el diferendo existente para
adecuar las funciones de cada cual y su desenpefio, al estricto
sentido de |l as normas cuestionadas."

Il'l. Informe rendido por el Alcalde del Distrito de Pananma.

El sefior Juan Carl os Navarro, en su condicién de Alcal de del Distrito de
Panama y responsable del acto cuya interpretaci 6n se ha requerido, conparecio
ante la Sala Tercera sefilalando que este asunto habia sido consultado con
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anterioridad a la Procuraduria de la Adm nistraci én, agencia del Mnisterio
Pablico que con base a la atribucién conferida por el articulo 346 del Cdédigo
Judicial, emtid dictamen favorable a |la posici6n que mantiene la Alcaldia, en
relacion a la forma en que ha de proceder el Tesorero a realizar | os pagos por
conmprom sos nmunici pal es.

Conforme a las directrices sentadas en la consulta absuelta, el Alcalde
Muni ci pal ha inferido que |l a | egislacidn existente reconoce y faculta al Al cal de
para planificar, decidir y ordenar |os gastos de |la Adm nistraci én Munici pal
m entras que al Tesorero Municipal |e corresponde, entre otras funciones
cancelar las cuentas de |los gastos del nunicipio, una vez recibidas |as
i nstrucci ones del Al cal de

El sefior Alcalde sefiala no obstante, que el Tesorero Muinicipal ha
desconocido | a opinidén emtida, por | o que se hace necesari o un pronunci am ento
definitivo de la Sala Tercera en el asunto ventil ado.

| V. Concepto de | a Procuradora de |la Adm ni straci 6n

De | a peticion de interpretaci on se corri 6 traslado ala sefiora Procuradora
de |l a Adm ni straci 6n, quien ha emtido concepto a través de Vista Fiscal No. 194
de 4 de mayo de 2000, reiterando el dictamen previamente esbozado en relaci6n a
este asunto.

En opini6n de la |l etrada, el Tesorero Municipal se encuentra investido de
delicadas e i mportantes atri buciones dentro de |la adm nistraci én nmunicipal. Sin
embargo aclara, que Alcalde y Tesorero tienen bien definidas sus funciones en
materia de gastos nunicipales, de forma tal que si bien el Tesorero es el
encargado del pago de | os conprom sos munici pales, para tal fin debe cunmplir con
| as instrucci ones ordenadas por el Alcalde, Jefe de | a adm ni straci én muni ci pal

El dictamen de | a sefiora Procuradora recoge en | o medul ar, |os siguientes
razonam ent os:

"El Alcalde es el Jefe del Ejecutivo Municipal, y cono tal le
corresponde dirigir la adm nistraci 6n general de | a Comuna, pues es
él, el Unico legitimdo politica y juridicamente para ejercer esta
funci 6n publica; por tanto, ordenar |os gastos de | a Adm nistracion
Local, ajustandose al Presupuesto y a |os reglanmentos de contabi -
lidad, y determi nar en ultima instancia | os pagos que deban hacerse
en esos conceptos, es parte de las atribuciones que de nmanera
exclusiva corresponden al Alcalde como Jefe de la Adm nistracion

Aceptar una interpretaci 6n contraria es dar al Tesorero |l a categoria
de Adm nistrador Municipal, lo que contraria total mente nuestro
régi men | egal y constitucional municipal

Preci samente por esta razon, el articulo 45, numeral 14, de la Ley

106 de 1973, establece com una atribucién de control y
adm ni straci 6n propia del Alcalde del Distrito, firmar, conjunta-
mente con el Tesorero, |os cheques girados en contra del Tesoro
Muni ci pal

Esta interpretaci én es acorde con el sentido etinmolo6gico de |os
térm nos gastos y pagos, contenidos en el articulo 45, nunmeral 3, de
la Ley 106 de 1973, que indica es una atribuci 6n del Al cal de ordenar
| os gastos de |la adm nistraci 6on | ocal, ajustéandose al presupuesto y
a |l os reglamentos de contabilidad, y en el articulo 57, el nuneral
1, de la msma Ley, que establece corresponde al Tesorero Municipa
efectuar | as recaudaci ones y hacer | os pagos del Munici pio.

Segun el Diccionario de la Lengua Espafiola de |la Real Academ a
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Espafiol a, "gasto" es la accion de gastar y sobre este verbo dice

"Empl ear el dinero en una cosa". Sobre | a pal abra "pago" se expresa

"Entrega de un dinero o especie que se debe". Ademas, |a palabra o
vocabl o "ordenar" constituye un mandato de caracter inmperativo que
at afie una di sposicién forzosa u obligatoria

Asi pues, corresponde al Alcalde, Jefe de la Admnistracion
Muni ci pal en los térmnos del articulo 248 de |la Constitucién
Naci onal, decidir como (sic) se deben enplear |os dineros de |as
arcas nunicipal es, cuando (sic) y a quien (sic) pagar, sienmpre de
acuerdo al presupuesto y a los reglamentos de contabilidad
debi damente fiscalizado por |la Contraloria General de | a Republica.
El acto operativo de pago, una vez ordenado por el Alcalde,
corresponde al Jefe de Recaudaci 6n y Pago: el Tesorero Municipal."

DECI SI ON DE LA SALA TERCERA

El Oficio N-D.A -959 de 22 de octubre de 1999 fue someti do ante esta juris-
di cci 6n, para que se determ nara su correcto sentido y alcance. No obstante, |la
Sal a advierte que |la consulta tamnmbi én pretende dirimr un conflicto de conpeten-
cias que ha surgido en la Conuna del Distrito de Panamia, en lo relativo a la
autoridad munici pal que ha de ordenar | os gastos y | os pagos que ha de realizar
el Municipio, como parte de su funci onam ento.

Asi observanmnos, que en | a Consulta el evada por el sefior Al cal de Juan Carl os
Navarro a la Procuraduria de la Adm nistracion a este respecto, el dia 6 de
octubre de 1999, |l e planteaba en concreto | a siguiente interrogante: qui én ordena
el pago para cubrir conprom sos originados en | as dependenci as munici pal es, el
Al cal de o el Tesorero?

Para dirimr |lo pertinente, se hace necesari o analizar |as atribuci ones que
se encuentran | egal mente conferidas, tanto al Alcal de como al Tesorero Muni ci pal

El Alcalde, concebido cono una especie de "Poder Ejecutivo" a nivel
distrital, es el Jefe de | a Adm ni straci én Muni ci pal (Art. 238 de | a Constituci én
Politica y 43 de la Ley 106 de 1973), encargado entre otras atribuciones, de
el aborar el proyecto de presupuesto y ordenar |os gastos de |la Adm nistracioén
local. (Art. 240 de la Constitucioén Politica y 45 nuneral 3° de la Ley 106 de
1973)

Entre sus funciones destaca, ademas de las dos principales antes
menci onadas, |a de presentar al Concejo Municipal |os planes de desarrollo de
distrito, promover el progreso de |la comunidad, vigilar las |abores y a |os
funci onari os municipales, cunplir y hacer cumplir |lo resuelto por el Concejo
Muni ci pal, firmar con el Tesorero | os cheques girados contra el Tesoro Muni ci pal
etc. (cfr. Articulo 45 de la Ley 106 de 1073)

Comp se desprende de | o anotado, al Alcalde Municipal corresponde, conmo
Jefe de la Admi nistraci on Distrital, la iniciativa, preparacion y ejecuci 6n de
todos | os pl anes hacendatarios del distrito, en vias de lograr |os cometidos que
vi sl umbre el gobierno |local, en beneficio de |a conmunidad.

Por su parte, el Tesorero Municipal es un funcionario designado por el
Concej o Munici pal por periodo fijo de dos afios y medi o, para constituirse -segun
lo prevé el articulo 239 de la Constitucion Politica-, en el Jefe de la oficina
de Recaudaci 6n de las rentas mnunicipales y de Pagaduria del Municipio. En
desarrollo de la norma constitucional, el articulo 57 numeral 1° de la Ley 106
de 1973 establece, entre | as numerosas atribuciones del Tesorero Municipal, |la
de efectuar recaudaci ones y hacer |1 o0s pagos del Municipio.

Al Tesorero Minicipal |e estan atribuidas por ende, dos inmportantes
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categorias de funciones: 1- |as que atafien al Jefe de recaudaci én de ingresos
muni ci pales | o que se logra a través de facultades concretas, como el cobro de
i npuestos y el ejercicio de la jurisdiccion coactiva (cfr. articulos 57, 80 y 95
de la Ley 106 de 1973 y articulos 32, 57y 67 de la Ley 55 de 1973); y 2- | as de
Jefe de pagaduria del Muinicipio, correspondi éndol e registrar |as 6rdenes de |os
pagos que haya de efectuarse por conprom sos nunicipales, y realizar la acci6n
operativa de pago. (cfr. articulo 239 de la Constituci én Nacional y articulo 57
numerales 1° y 4° de la Ley 106 de 1973)

Estas atribuci ones otorgan al Tesorero | a calidad de funci onari o de manejo
de fondos pUblicos dentro del Municipio, sometido a la fiscalizacién de la
Contral oria General de | a Republica, por ser el encargado de | a cobranza i mpues-
tos, contribuciones y demas i ngresos del Municipio, y constituirse en el custodio
de | a entrada de dichos fondos.

El Tesorero Municipal es en definitiva, el colector de |los fondos que
permte el funci onam ento del Municipio, y el "Contador"” de | a enmpresa muni ci pal,
encargado de |l evar control de ingresos y gastos, y pagar |os conprom sos que
adqui ere el nmunici pio.

Se consulta a la Corte, si al momento de cunmplir con dichos pagos, el
Tesorero, como jefe de pagaduria, tiene autonoma y |liberalidad en | a gestidn de
pago, o debe proceder segun las instrucciones que le gire el Alcalde.

Al efecto, la Sala Tercera participa de la opinidon ofrecida por Ila
col aboradora de la instancia en esta consulta, en el sentido de que el Tesorero
Muni ci pal ha de seguir en |os procesos de pago, |las instrucciones que dicte e
Al cal de, quien como Jefe de la Adm nistraci 6n Munici pal es el encargado de
ordenar | os gastos del Municipio de Panama, y decidir sobre | os aspectos de: qué
cuando y cO6mo pagar | os conmprom sos munici pal es.

Esta concl usi 6n encuentra sustento en | as normas constitucionales y | egal es
gque regul an el funci onam ento de | a munici palidad a | as que hemos veni do haci endo
referencia, especialmente aquellas que dicen relacidén con las atribuciones

especificas de Alcalde y Tesorero (Titulo | Capitulos Il y Ill de la Ley 106 de
1973, respectivanente), y las que atafien a |a Hacienda Municipal, |os Gastos
Muni ci pales y el Presupuesto Municipal (Titulo Il Capitulos VII y IX de la Ley

106 de 1973).

En efecto, se observa que el Alcalde, conmo Jefe de la Adm nistracion
Muni ci pal, tiene las atribuciones de

-prever: concebir las politica de gestion y programas de | a municipalidad,
-proponer: el aborando el plan anual operativo del presu puesto nunicipal; vy

-ejecutar: desarrollar la forma en que seran utilizados | os recursos del munici-
pi 0.

El Tesorero Municipal m entras tanto, ha de recaudar | os fondos que permta
el funcionam ento de | a conmuna municipal y |levar el control de sus ingresos y
egresos, sin convertirse en pronmotor de | os gastos del municipio. Toda iniciativa
en esta materia -enti éndase gastos y pagos-se encuentra restringi da al Tesorero
m entras el Alcalde, UGnico legitimdo para decidir en qué se utiliza el cauda
del Municipio, gire instrucciones concretas al respecto

Sin perjuicio de lo establecido en las normas exam nadas, la |06gica
juridica tambi én indica, que si la intencidn |egislativa hubiese sido que e
Tesorero Muni ci pal procedi era de manera aut 6nona a cancel ar conprom sos y obliga-
ciones sin consultar al Jefe de I a Adm ni straci 6n Muni ci pal, no hubi ese previsto
el mecani smo de control establecido en el articulo 45 numeral 14 de la Ley 103
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de 1976, segun el cual corresponde al Alcalde firmar junto al Tesorero, |os
cheques que se giren contra el Tesoro Munici pal

La controversia que existe en la Conuna del Distrito de Panama puede
obedecer, a la intenci 6n del Tesorero Municipal de realizar su gesti én contable
de manera agil y eficiente, cancel ando aquell os conprom sos en que incurre el
gobi erno local. No obstante, por saludable que fuese el propdsito que anim a
Tesorero, el Alcalde es gquien debe decidir cénmo se destinan | os recursos de
Muni ci pi o, por ser el encargado de la ejecucidn presupuestaria

N6t ese que si bien es cierto, el articulo 57 numeral 1° de la Ley 106 de
1973 est abl ece que al Tesorero | e corresponde hacer | os pagos del Municipio, esta
atribucién viene conplementada con el numeral 4° de la norma ibidem que
claramente establ ece que l e corresponde al Tesorero "registrar |las 6rdenes de | 0s
pagos que hayan de efectuarse vy presentarlos a la firma del Alcalde ..." |lo que
evi dencia una vez mas, que |os pagos que realiza el Tesorero han de haber sido
previ ament e ordenados por el Alcalde Municipal

Este es el sentido en que se orientan |as disposiciones |egales que
regentan en esta materia, y el contexto en que ha de entenderse el contenido de
la Nota de 22 de octubre de 1999

De consiguiente, |la Sala Tercera de la Corte Suprema, adm nistrando
justicia en nonbre de la Republica y por autoridad de l|la Ley, |NTERPRETA
prejudicial mente el Oficio No. N-D.A -959 de 22 de octubre de 1999 expedi do por
el Alcal de del Distrito de Panama y DECLARA que | os pagos que realiza el Tesorero
Muni ci pal deben ser ordenados previ amente por el Alcal de del Municipio de Panama,
siendo ésta la correcta interpretaci é6n, sentido y al cance que debe darse al acto
adm ni strativo objeto de la solicitud de pronunciam ento

Noti fi quese

(fdo.) M RTZA ANGEL| CA FRANCESCHI DE AGUI LERA
(fdo.) JORGE FABREGA P. (fdo.) ADAN ARNULFO ARJONA L.
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria
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PETICION DE PRONUNCI AM ENTO, | NTERPUESTA POR EL LCDO. ViCTOR ALDANA EN
REPRESENTACI ON DE LA CAJA DE SEGURO SOCI AL, PARA QUE LA SALA SE PRONUNCI E Y
ESTABLEZCA LA VALIDEZ JURIDICA DE LA RESOLUCI ON N°15-105-97-J.D. DE 1 DE
SEPTI EMBRE DE 1997, EXPEDI DA POR LA JUNTA DI RECTI VA DE LA CAJA DE SEGURO SOCI AL.
MAGI STRADO PONENTE: ARTURO HOYOS. PANAMA, DI ECl OCHO (18) DE AGOSTO DE DOS M L
(2000) .

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. SALA TERCERA DE LO CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO.
VI STOS:

El Lcdo. Victor Aldana, actuando en representaci 6n de la Caja de Seguro
Soci al, ha presentado petici én de pronunci am ento para que |la Sala se pronuncie
y establezca la validez juridica de la Resolucién N°15-105-97-J.D. de 1 de

septiembre de 1997, expedida por la Junta Directiva de |l a Caja de Seguro Soci al

I. El acto adm nistrativo objeto de |la peticién de pronunciam ento de |a Caja de
Segur o Soci al

La Caj a de Seguro Social, a través de su apoderado judicial el Lcdo. Victor
Al dana, solicita a la Sala que se pronuncie y establezca la validez juridica de
Il a Resolucién N° 15-105-97-J.,D. de 1 de septiembre de 1997, expedida por la



