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Panama4, 7 de diciembre de 2018
C-090-18

Licenciado

Anibal Miranda Cruz
Director General

Centro Ann Sullivan Panama
E.S.D.

Ref.: Devolucion de viaticos no utilizados.

Sefior Director General:

Me dirijo a usted en ocasién de dar respuesta a su nota N.° 090-DG-CASPAN, de 24 de julio
de 2018, recibida en este Despacho el 25 del mismo mes y afio, por la cual nos consulta si
puede una institucién publica regida por un patronato, como es el caso del Centro Ann
Sullivan, establecer mediante resolucién motivada de su méxima autoridad, un sistema que
ordene a los servidores publicos que laboran en ella y, reciben viaticos de acuerdo con la
Ley de Presupuesto General de la Nacién, para realizar misiones oficiales dentro y fuera del
territorio nacional, presentar facturas que justifiquen el uso de los mismos y devolver el
saldo restante a la institucién.

Con relacién a lo consultado, es la opinién de este Despacho que el Patronato del Centro
Ann Sullivan Panamad carece de facultad legal para reglamentar lo concerniente al manejo de
los viaticos que conceda a los servidores publicos que alli laboran; toda vez que, por ser éste
un organismo publico, cuyos recursos financieros revisten el caracter de fondos publicos y
estar sujeto a la fiscalizacion de la Contraloria General de la Republica, le son aplicables las
normas generales de administraciéon presupuestaria contenidas en la Ley de Presupuesto
General del Estado, mismas que regulan lo concerniente al pago de vidticos; siendo
igualmente aplicables a dicho Centro, las disposiciones reglamentarias sobre la materia,
dictadas por las autoridades con competencia legal para ello, entre éstas, la “Guia para el uso
del formulario ‘Solicitud y pago de vidticos y transporte, versién 1.1.°”, edicién de
Septiembre de 2018, aprobada por el Contralor General de la Republica mediante el Decreto
N.°52-2018-DNMySC, instrumento normativo que prevé la obligacién de los servidores
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publicos que hayan sido beneficiados con el pago de viaticos de reintegrar, de manera
inmediata, a la Direccién de Administracién y Finanzas, Departamento de Tesoreria o su
equivalente, la suma del vidtico que por alguna circunstancia no llegara a utilizar.

A continuacién, procedemos a externar los argumentos juridicos que nos permiten arribar a
dicha conclusion.

En aras de determinar la naturaleza juridica del Centro Ann Sullivan y de los fondos que
maneja, resulta preciso partir de lo dispuesto en el numeral 12 del articulo 159 de la
Constitucion Politica, cuyo texto es el siguiente:

“Articulo 159. La funcién legislativa, es ejercida por medio de la
Asamblea Nacional y consiste en expedir las leyes necesarias para el
cumplimiento de los fines y el ejercicio de las funciones del Estado
declarados en esta Constitucién y en especial para lo siguiente:

()

12. Determinar, a propuesta del Organo Ejecutivo, la estructura de la
administracién nacional mediante la creacion de Ministerios, Entidades
Auténomas,  Semiauténomas, Empresas  Estatales y  demas
establecimientos piblicos, y distribuir entre ellos las funciones y
negocios de la Administracién, con el fin de asegurar la eficacia de las
funciones administrativas,

(...).”. (Resaltado del Despacho).

De manera cénsona con la citada norma constitucional, el numeral 3 del articulo 64 del
Cédigo Civil, como quedé modificado por la Ley 43 de 13 de marzo de 1925', sefiala que
son personas juridicas “las corporaciones y fundaciones de interés publico creadas o
reconocidas por ley especial”.

Tal es precisamente el caso del establecimiento publico al cual se refiere su consulta, cuyo
régimen constitutivo es la Ley 68 de 11 de octubre de 2012, que crea y organiza el Centro
Ann Sullivan Panamé (en adelante, CASPAN), como una entidad de interés publico y social,
sin fines de lucro, con personeria juridica, patrimonio propio y autonomia en su régimen
administrativo, econémico, financiero y funcional; con la finalidad de brindar educaciéon y
atencion integral a la poblacion con autismo y otras condiciones de discapacidad cognitivas,
a sus familias y a la comunidad, para que logren ser independientes, productivos e incluidos
en la sociedad. (Ver articulos 1 y 3).

De conformidad con el articulo 2 de Ley 68 de 2012, el CASPAN estara dirigido por un
patronato, como maxima autoridad, que tendrda como objetivo administrar, conservar y
proteger las instalaciones, los bienes que integran su patrimonio y aquellos previstos que el
Capitulo IV de dicha ley. Dicho Patronato, al tenor del articulo 8 de la citada excerta legal,

! Disposicion legal vigente desde inicios de la Republica y que ha subsistido, aunque con caracter vestigial,
aun después de entrar en vigor las constituciones sociales de 1941, 1946 y 1972.
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estd integrado por servidores publicos, organizaciones no gubernamentales, un gremio
empresarial y una asociacion de padres, madres y tutores de usuarios; recayendo en el
Ministro de Educacién, quien es funcionario publico, la presidencia del mismo.

Es precisamente el Ministerio de Educacién, en su calidad de rector de las politicas
educativas, el ente ministerial que representa al CASPAN ante el Organo Ejecutivo, pues asi
lo dispone el articulo 1 del Decreto Ejecutivo N.°695 de 4 de diciembre de 2012, que
reglamenta la Ley 68 de 2012, orgéanica de dicho Centro. Por ello, a juicio de este
Despacho, ha de entenderse que su presupuesto (aprobado por el Patronato, a propuesta del
Director General) es sometido por conducto de dicho Ministerio, a la aprobacién. del
Consejo de Gabinete y la Asamblea Nacional.

Importa sefialar, asimismo, que el articulo 26 de la Ley 68 de 2012 sujeta las compras,
adquisiciones y contrataciones que realice el CASPAN a la Ley de Contrataciones Publicas,
y, los articulo 27 y 28, reconocen continuidad laboral a los servidores publicos que a la fecha
de entrada en vigencia de la misma estuvieran laborando por nombramiento o por asignacién
de funciones en dicho Centro.

Una interpretacion conforme a la norma constitucional citada, de las normas legales y
reglamentarias relativas a CASPAN que hemos mencionado, nos permite inferir que el
mismo tiene una composicién y finalidad eminentemente publica, toda vez que fue creado
mediante ley formal emitida por la Asamblea Nacional, para prestar un servicio publico
especializado, de cardcter asistencial (brindar educacién y atencién integral a la poblacién
con autismo y otras formas de discapacidad cognitiva); las personas que alli laboran. son
servidores publicos de acuerdo con dicha ley, y su méaximo organo de deliberacion y
decision, el Patronato, esta conformado por servidores ptblicos de alto rango de los sectores
de educacion y salud, con derecho a voz y voto (el Ministro de Educacién, quien lo preside,
0 quién ¢l designe y el Ministro de Salud, o quien él designe); y por representantes de
entidades publicas, que también son servidores publicos, con derecho a voz (Contraloria
General de la Republica y la Secretaria Nacional de Discapacidad); es representado por el
Ministerio de Educacién ante el Consejo de Gabinete, instituciéon por cuyo conducto su
presupuesto anual ha de ser sometido a las aprobaciones requeridas a las entidades del
Estado. De alli que resulte innegable que el CASPAN es una entidad de naturaleza publica.

A lo antes sefialado cabe agregar, que esa fue precisamente la intencién del legislador al
crearlo, tal como qued6 plasmado en la sustentacién en primer debate del Proyecto de Ley
509 “Que crea y organiza el Centro Ann Sullivan Panama y se dictan otras disposiciones”,
por el sefior Ramén Ignacio Alemédn Arias, quien para la fecha en que el mismo. fue
propuesto fungfa como Director General de la Secretarfa Nacional de Discapacidad;
intervencién ésta que quedd consignada en el Acta N°2 de la Comisién de Educacion,
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Cultura y Deportes de la Asamblea Nacional de 29 de agosto de 2012, que en su parte
medular, sefiala lo siguiente:
“(,..)

Alli tenemos al Centro, realmente, es un centro de primera clase. Y algo
que se me olvidaba decir: Ann Sullivan, Per(, tiene representantes en casi
todos los paises del mundo, pero esta es la primera vez que hay un Ann
Sullivan publico, es decir, del gobierno, ya que siempre habian sido
privados. El suefio que manejan Ann Sullivan, en Peru, siempre habia
sido que un gobierno se atreviera, entonces es la primera vez que hay un
gobierno que es noticia a nivel mundial, porque Panama asumio6 la
atencién de los nifios con Autismo, a través del programa Ann
Sullivan, como Estado.

(...).”. (Resaltado del Despacho).

En cuanto a la naturaleza de los fondos que maneja el CASPAN, resulta pertinente anotar
que de conformidad con el articulo 24 de Ley 68 de 2012, sus fuentes de financiamiento
seran: 1) Los recursos que se le asigne en el Presupuesto General del Estado; Los
subsidios, aportes, donaciones y legados que reciba de personas particulares o piblicas,
naturales y juridicas, nacionales o internacionales; 3) El producto de su autogestion y
cualquier otra actividad que se realice a favor del CASPAN.

Como es posible advertir, el CASPAN puede recibir fondos, tanto de fuente ptblica como
privada, e inclusive puede generar sus propios ingresos mediante autogestion; recursos éstos
que, a juicio de este Despacho, indistintamente de su origen, una vez ingresan al patrimonio
de dicha entidad publica, quedan afectados al cumplimiento de una finalidad de naturaleza
publica, adquiriendo en consecuencia, el cardcter de fondos publicos.

Si bien es cierto, como ya se ha expuesto, que el CASPAN es una entidad creada por Ley,
con personeria juridica, patrimonio propio y derecho a administrarlo, en manera alguna ello
implica que el mismo posea facultades que lo aparten de la fiscalizacion, regulacién, control
¢ intervencion que, por mandato constitucional y legal corresponde a la Contraloria General
de la Republica, toda vez que, tanto los numerales 2, 3, 4, y 13 del articulo 280 de la
Constitucién Politica, como el articulo 25 de la propia Ley 68 de 2012, le confieren
explicitamente estas facultades a dicha institucidn.

De alli que deba entenderse que las normas de administracién presupuestaria relativas al
pago de viaticos a los funcionarios publicos, contenidas en los articulos 270 al 272 de la-Ley
72 de 13 de noviembre de 2017, que dicta el Presupuesto General del Estado para la
vigencia fiscal de 2018, le son aplicables al CASPAN; cuyo Patronato, tiene atribuidas de
conformidad con los numerales 3, 4 y 18 del articulo 14 de la Ley 68 de 2012, las funciones
de “Administrar, custodiar y proteger su patrimonio y los bienes a él confiados, asi como
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propiciar el uso racional de sus recursos”, “Aprobar el presupuesto anual de dicha
entidad, presentado por la Direccién General, conforme a los ingresos disponibles y las
necesidades del servicio y autorizar cualquier gasto adicional” y “Fiscalizar el fiel
cumplimiento de las leyes, reglamentos y procedimientos”. Siendo ello asi, en lo que
toca al manejo de los viaticos no utilizados por sus beneficiarios, los servidores publicos que
laboran en dicho Centro deberan acogerse al estdndar aplicable de manera general a las
instituciones del sector publico regidas por la Ley de Presupuesto, contenido en la “Guia
para el uso del formulario ‘Solicitud y pago de viaticos y transporte, versién 1.1.””, edicién
de septiembre de 2018, aprobada por el Contralor General de la Republica mediante el
Decreto N.°52-2018-DNMySC, de 12 de septiembre de 2018, que en los numerales 15, 16 y

17, del aparte titulado “Medidas de Control”, regula el tema objeto de su consulta, en los
siguientes términos:

“II. MEDIDAS DE CONTROL.

(.

15. El beneficiario estd obligado a reintegrar a la Direccién de
Administracién y Finanzas, Departamento de Tesoreria o su
equivalente, la suma del viatico, que por alguna circunstancia no
llegara a utilizar. El reintegro del vidtico se debe efectuar de manera
inmediata,

16. La Administracion de la entidad solicitante, sera responsable de
salvaguardar la documentacién debidamente ordenada y disponible para
los tribunales competentes y la Contraloria General de la Republica, de
acuerdo a las disposiciones que rigen sobre la materia.

17. El Formulario ‘Solicitud y Pago de Viaticos y Transporte’, no aplica
para el pago de alimentacion y/o transporte de caja menuda (objeto de
gasto 201).”

El citado procedimiento permite a las entidades publicas controlar el uso racional de los
vidticos asignados a sus funcionarios, al prever el reintegro inmediato de aquellos que por
alguna circunstancia no se llegasen a utilizar (v.g., en el supuesto de que el servidor publico
culmine su misién antes de lo previsto y, por tanto, no se justifique el consumo de viaticos
otorgados, por el tiempo no laborado).

Cabe anotar asimismo, que los numerales 10 y 13 de las citadas “Medidas de Control”
establecen, en concordancia con lo dispuesto en los articulos 270 y 271 de la Ley de
Presupuesto, los documentos que los servidores publicos beneficiados con el pago de
viaticos deberdn entregar a su retorno, a saber: 1) Un informe de resultados, a entregar a su
superior jerarquico, en el caso de misiones oficiales dentro del territorio nacional; 2) Un
informe sustantivo sobre los resultados de la misién oficial, a presentar ante la Direccién
Administrativa de su entidad, en el caso de misiones oficiales en el exterior del pafs,
relacionadas con las funciones que ejerce y 3) El certificado que otorga el organismo, en el
caso de misiones oficiales relacionadas con una capacitacién.
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Por ultimo, estimamos prudente observarle que de conformidad con el articulo 47 de la Ley
38 de 31 de julio de 2000, sobre procedimiento administrativo general, “Se prohibe
establecer requisitos o trdmites que no se encuentren previstos en las disposiciones legales y
en los reglamentos dictados para su debida ejecucion. (...)”; disposicién juridica en virtud de
la cual, a juicio de este Despacho, no es dable al CASPAN exigir a los servidores publicos
que laboran en el mismo, requisitos o tramites adicionales para el manejo de viaticos a los ya
establecidos en la Ley de Presupuesto vigente y en la citada “Guia para el uso del formulario
‘Solicitud y pago de viaticos y transporte, version 1.1.”, edicidn de Septiembre de 2018.

Atentamente,
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