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Panamá,24 de noviembre de 2016.
c-121-16

Su Excelencia
Isabel de Saint Malo de Alvarado
Vicepresidenta y Ministra
de Rela¡iones Exteriores.
E. S. D.

Señora Vicepresidenta y Ministra:

Damos respuesta a la Nota A. J.-MIRE-201641490, calendada 18 de noviembre de
2016, mediante la cual consulta a esta Procuradurí4 sobre la viabilidad legal de que Ia
Comisión 20 de diciembre de 1989, suscriba un Acuerdo para la Adminisfación de
Fondos entre el Ministerio de Relaciones Exteriores, la Comisión 20 de diciembre de
1989 y la Fundación Ciudad del Saber, para la puesta en maroha y funcionamiento de
dicha Comisión.

Sobre la interrogante plantead4 esta Procuraduría de la Administración considera que la
suscripcióq por parte de la Comisión 20 de diciembre de 1989, del acuerdo fipartita
dENOMiNAdO: .ACUERDO PARA LA ADMNISTRACIÓN DE FONDOS ENTRE EL
MINISTENO DE RELACIONES EXTERIORES LA COMISIÓN 20 DE DICIEMBRE
DE T989 Y I-4 FUNDACIÓN CruDAD DEL SABE& PAM I,A PUESTA EN MARCTU
Y FUNCIONAMIENTO DE LA COMISIÓN DE 1989: UN PROCESO DE
RECUPEMCIÓN DE LA VEPDAD y MEMORA COLECTIVA", es jurídicamenre
viablg por asl permitirlo, los artículos 2 y 4 del Decreto Ejecutivo 121 de 19 dejulio de
2016. mediante el cual se crea la Comisión 20 de diciembre de 1989.

Una vez señalado nuestro criterio, procede este Despacho a exponer los argumentos y
consideraciones que le sirvieron de sustento para llegar a dicha conclusión.

I. Consideracionespreüas.

Como punto previo antes de adentramos en el fondo do lo oonsultado, esta Proouraduría
de la Administración, estima conveniente externar las siguientes oonsideraciones acerca
de las comisiones de la verdad, en especial, sobre la Comisión 20 de diciembre de 1989.

Algunas sociedades lafinoamericanas, han experimentado en las últimas déoadas,

situaciones de conflicto y violenci4 que ha propiciado graves condiciones de injustici4
y desigualdad económica y social, surgiendo con ellas violaciones a los dereohos
humanos.

Ante tal situaciórL vlctimas, familiares de las víotimas, grupos de derechos humanos y
la sociedad en general, han reolamado conooer la verdad, a fin de que se sancione a los
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culpablss y afirmar la democracia. En palses como Argentin4 Chile, Pamguay, Brasil,
Bolivia, Guatomala y nuestro pals, Panamá, ya se han creado las dsnominadas
Comisiones de la Verdad, que en la mayorla de los oasos han surgido por
gubemamental, a través de mandato legal.

Con la creación de las Comisiones de la Verdad- se oretende identifioar faotores
inmersos en la problemátic4 a objeto de reivindica¡ la memoria de las víctimas,
el daño, legitimar la democracia y evitar que ooncu¡ran nuevamente las instancias que

ocasionaron estos procesos traumáticos.

t^a figura de las Comisiones de la Verdad, ha sido definida en un escrito del autor
Esteban Cuya, titulado'l¿s comisiones de [a Verdad de América Latina", en donde
expresa lo siguiente:

"I¿s Comísiones de la Verdad son organismos de ínvestigadón
creados para ayudar a las sociedades que han enfrentado graves
situaciones de violencia política o guerra interna, a enfrenlarse
críticarnenfe con su pasado, afin de superar las profundas crisis y
lrawnas generados por la violencia y evítqr que tales hechos se

repitan en el futwo"

En nuestro país se creó, mediante Deoreto Ejeoutivo 121 de 19 de julio de 2016, la
Comisión 20 de diciembre de 1989, disponiendo en su afíoulo 1, que zu objetivo es
o'contribuir al escla¡ecimiento de la verdad y el pleno oonocimiento del núme¡o e
identidad de víctimas, así como las violaciones de derecho internacional de los dereohos
humanos y del derecho intemacional humanitario, ocurridas en la República de Panamrí6

desde el 19 de diciembre de 1989, hasta Ia fecha de retirada de las fuerzas armadas
invasoras de los Esüados Unidos de América."

Como se puede apreciar, la Comisión 20 de diciembre del989 constituye una excepción
de las otras Comisiones que hasta la actualidad se han venido creando, las cuales, como
se mencionó en lfneas anteriores, han buscado solucionar conflictos internos. Sin
embargo, la particularidad que reviste a esta Comisión, radica en que [a misma tiene por
objeto la investigación de una agresión ocasionada por un Estado ajeno al nuestro.

I¿ Comisión 20 de diciembre de 1989, desde su creaciór¡ ha tenido carácter transitorio,
foda vez que su normativa establece una fecha específica para su disolución, y una vez
vencida la fech4 la misma desaparece de la vida jurídica. Hasta tanto ello ocun4 debe
funcionar de conformidad a lo estipulado en la mencionada reglamentación.

Del examen de las normas que regulan la materi4 no se encuentra disposición alguna
que se refiera a aspectos como: autonomf4 independencia y naturaleza de la Comisión
20 de diciembre de 1989, por lo que se puede colegir que esta comisión es un ente de
cooperación de carácter transitorio y fures muy especlficos.

El canácter de coopemción asignado a dicha oomisión, conlleva un Fabajo
mancomunado entre el aparato gubernamental y los miembros que la componen,
considerando con esto que la Comisión no debe aotuar oomo un ente independiente del
Estado o de las entidades oficiales, en este caso, del Ministerio Público y del Organo
Judicial.
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[-a función de cooperación asignada a la Comisión 20 de diciembre de 1989, está

vinculada a la adminishación de justicia, por tratarse de hechos delictivos, aunque, en
ningin caso los miembros de la comisión, podrán asumir funciones jurisdiccionalos.

La característic¿ de transltoriedad que posee la comisión, nos lleva a interpretar que la
intención del Ejecutivo, no ñ:e crea¡ una gntidad fntegrament€ estatal, considerando quo
ésüas no se crean por un perlodo determinado, sino un organismo especial, contando oon
la participación ciudadan4 como un deber moml con las víctimas y familiares y
asimismo, hacer justicia como foma de legitimar la democracia-

El cuerpo legal que crea la oomisiórL establece las personas que la integnn, e
igualrnente quién preside la mismq también señala que diohos oomisionados rcal:r,aÉn
sus funciones "ad honorem", es decir, sin percibir ninguna retribución eoonómica-

Por su parte, las porsonas que en la aotualidad integran la Comisión 20 de diciembre de
1989, no pueden ser oonsiderados servidores públioos, dado que no reúnen los
requisitos previstos en el artÍculo 299 de nuestra Constituoión Polítioa; pues, ni reciben
remunemción del Estado, ni han sido nombradas en cargos dentro de alguno de los
poderes del Estado (Órgano Ejecutivo, Legislativo o Judicial), en un Municipio o
entidad autónoma o semiautónom4 ni tampoco se encuentra adscritq la Comisión, a
alguna de estas entidades. Asl las cosas, tenemos que el personal que forma parte de la
Comisión 20 de diciembre de 1989, no ss sncuentra dentro de la categorla de servidor
público.

trI. Sobre lo consultado.

De la atenta lectura de la nota objeto de la oonsulta" se puede apreoiar que la misma
deriva de una discrepanoia en ouanto a la interpretación, eústente entre el Ministerio de
Relaciones Exteriores y la Comisión 20 de diciembre de 1989, sobre la viabilidad
jurídica de que esta riltima suscriba el acuerdo denominado: "ACUERDO PARA LA
ADMINISTRACION DE FONDOS ENTRE EL MINISTERIO DE RELACIONES
EXTERIORES, LA COMISIÓN 20 DE DICIEMBRE DE 1989 Y LA FTJNDACIÓN
CIUDAD DEL SABER PARA LA PUESTA EN MARCHA Y FIJNCIONAMIENTO
DE LA COMISIÓN 20 DE DICIEMBRE DE 1989: UN PROCESO DE
RECIJPERACIÓN DE LA VERDAD Y MEMORIA COLECTIVA'.

El Ministerio de Relaciones Exteriores señala que, a solicitud de los Comisionados, y
con el objetivo de iniciar el funcionamiento de la Comisión 20 de diciembre de 1989 y
que la misma cuente con un instrumento de gestión efectiva de los fondos asignados por
el Estado, elaboró, junto a la Fundación Ciudad det Saber y la Comisiór¡ un acuerdo de
oooperación para la administración de dichos fondos, cuya finalidad obedece a que la
gestión administrativa, financiera y contable de los mismos, sea realizada por un
organismo especializado y con la experiencia debida para cumplir con la labor asignada
a la Comisión; no obstante, ésta gestión estará condicionada a las instrucciones
emanadas directamente de la Comisión, a través de su Presidente o de quien haga sus

v90es.

Continrla indic¿ndo, que a la luz del Decreto Ejecutivo 121 de 19 de julio de 2016, los
Comisionados se encuenfan facultados oara suscribir el acuetdo descrito en nárrafos
anteriores.
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Por su partg el soñor presidente de la Comisión es del oriterio que el Decreto Ejecutivo
121 no le otorga a la Comisión la potestad legal de asumir oompromisos distintos a los
enumerados en los artfculos 4, 6 y 7 de dicha excerta, como lo oonstituye la firma del
Convenio, razón por la cual, solicita se eleve oonsulta a este Despacho sobre si la
Comisión 20 de diciembre de 1989. tiene o no la oapacidad lesal de suscribir dicho
acuerdo tripartita,

Adicionalmente. solicita se consulte a esta Procuraduría si la Comisión 20 de diciembrs
de 1989, tiene o no la facultad de cumplir lo dispuesto en el punto Quinto del Convenio,
mediante el cual la Comisión, a través de su presidente o de quien haga su veces, se

compromete a enfegar un plan de trabajo orientativo, que incluya la duración y
actividades del mismo, al ESTADO y a la FUNDACION CI1JDAD DEL SABER.

III. Fundamento del Criterio de la Procuradurla de la Administración.

Primeramente, este Despacho tiene a bien indicar, que tal como se colige del Acuerdo
para la puesta en marcha y firncionamiento de la Comisión 20 de diciembre de 1989, el
mismo tiene por objeto que la FUNDACIÓN CIUDAD DEL SABE& asociación sin
ftnes de lucro, administre los fondos destinados por el Estado a la Comisión, sujeto a las
instrucciones emanadas por la propia Comisiór¡ y de esta maner4 el trabajo de la
Comisión se concentre en las tareas de investigación de los objetivos para los cuales fue
creaúa.

Lo anterior, debido a que, tanto el Estado como la Comisiór¡ consideran que la
FUNDACION CIUDAD DEL SABER cuenta con los recursos y mecanismos
neoesarios pam facilitar la administración de los fondos que proporciona el Estado para
el dosarrollo y cumplimiento de los fines de la Comisión.

El Acuerdo en cuestión, enm¿¡rc¡¡ la prestarión de un servicio por parte de la
FLJNDACIÓN CIUDAD DEL SABER, por el cual se pagaran gastos administrativos,
cuya suma máxima será el 5% del monto transferido; dicha gestión será fiscalizada por
la Contalorla General de la Repúblic4 dado que uno de los requisitos de dicho acuerdo
es su refrendo por parte de ésta.

En este orden de ideas, al analizar la viabilidad de que la Comisión, suscriba con la
Fundaciór¡ el Acuerdo de servicio para la administración de los fondos concedidos por
el Estado, para la puesüa en marcha y funcionamiento de la Comisión, resulta preciso
transcribir lo normado en el artlculo 4 del Decreto Ejecutivo 121 de 2016, el cual
señala:

"Artículo 4. La Comisión 20 de diciembre tendrá una estructura para
el cumpl¡miento de sus funciones que como mínimo debe contár con
un Secretario Eiecutivo. También podrá estructurar rm equipo de
investigaciór¡ personal para el levantamiento de una base de datos, un
equipo de comunicación, un equipo de alención psicosocial, un centro de
documentación y archivos.

También nodfá contratar los servicios orofesionales necesarios nara
complementar su mandato, enhe los cuales se incluirút inter alia
abogados, sociólogos, psicólogos, historiadores, expertos en medicina
legal y antropología forense y en documentación. En especial, tendrá
profesionales exDefos en derecho intemacional de los de¡echos humanos.
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derecho intemacional huma¡ita¡io y asuntos similares." (El resaltado y
subrayado es nuestro).

De la normativa transcrita se destacan dos aspectos fundamentales a saber, el primero,
que

gestión administrativa. Iinanciera v contable de los mismos.

El segundo aspecto a dostacar, es que la Comisión debe tener una estructura para el
cumplimiento de sus funciones, que conste, como mínimo, con un secretario ejecutivo;
es decir, que para poder realizar las funciones que le asigna e[ decreto, primeramente, se

debe realiza¡ el proceso de estructuración de la Comisión.

Razón por la cual, previo a Ia suscripción del Acuerdo, consideramos es recomendable
que la comisión se encuentre estructuada en los términos seffalados en el párrafo que
antecede, y que dicha esfuctur4 conformada por los comisionados nombrados, faculten
expresrimente al Comisionado hesidente para la celebración del citado Acuerdo.

En lo concemiente a la viabilidad jurídica de que FUNDACIÓN CIUDAD DEL
SABER, pese a poseer [a condición de asociación sin fines de lucro, pueda prestar ol
servicio objeto del contrato, precisamos, primeramentg citar el contenido del artículo 64
del Código Civil, que indica:

"ARTICULO 64: Son penonas jurldicas:
1. Las entidades políticas creadas por la Constitución o por la ley;
2. Las iglesias, cong'egaciones, comrmidades o asociaciones religiosas;
3. Ias corporaciones y fundaciones de interés público creadas o
reconocidas por ley especial;
4. Las asociaciones de interés público reconocidas por el Poder Ejecutivo;
5. Ias asociaciones de interes privado sin fines lucrativos que sean
reconocidas por el Poder Ejecutivo; y
6. Las asociaciones civiles o comerciales a que la ley mnceda
penonalidad propia independiente de la de c¿da uno de sus asociados".

Tal como se aprecia, en el numeral 3 del artlculo 64, se dispone que son personas
jurfdicas las corporaciones y fundaciones creadas o reoonocidas por ley especial.

Por su pafe, el Dicciona¡io de Ciencias Juridicas, Polítioas y Sociales del autor Manuel
Osorio define el término "fi¡ndación" oomo "persona jurídica constituida de acuerdo
con las disposioiones de leyes respectivas y destinad4 según la voluntad expresri de su
flmdador, al cumplimiento de funciones benéficas. científic¿s artísticas. altruistas"
etc." @l resaltado y subrayado es nuestro).

Por tanto, con fundamento en las normas y considemciones anteriormente expresadas,
las fundaciones son person¿¡s jurídicas dedicadas, principalmente, a la consecución de
fines, principalmente, altruistas. benéficos. cientlficos, aflsticos, enÍe otros.



Nota N" C-12l-16
Plgirs 6

En vir¡¡d de las consideraciones expuestas en piárrafos anteriores, para este

foda vez que, por un lado, el aruerdo
voluntades no contempla un pago de honorarios, solo un porcenlaje a paga¡ en
de "gastos administrativos", en consecuencia, no existe la generación de lucro; y por
otro, observamos que el Acuerdo persigue un fin altruistq como lo es que la
coadyuvo a la Comisión 20 de dioiembre de 1989, al esclareoimiento de la verdad y
pleno oonocimiento del número e identidad de víctimas" así como las violaciones
derecho intemacional de los derechos humanos y del derecho intemacional humanitario,
ocurridas en la República de Panamá desde el 19 de diciembre de 1989, hasta la
de retimda de las fuerzas armadas invasoras de los Estados Unidos de América"
conolusión se ofrecerá al Est¿do. en beneficio de la sociedad oanameña-

En ouanto a la inquietud expuest¿ por el señor Comisionado Presidente de la
20 de diciembre de 1989, que consta al párrafo segundo de Ia foja 3 de la consult4
la que señala que la Cornisión no se encuenta faculfada para asumir el
convenido en el punto Quinto del Acuerdo, nos permitimos citar precisamente
consignado en dicho punto, que señala:

"QUINTO: Para los fines de este Acuerdo LA COMISION se

compromete a:

1. Dentro de un plazo de t¡es meses, contados a partir de la
entrega efectiva de los fondos por parte de EL ESTADO a
LA FUIIDACION, entregar a ambos, a través de su
hesidente o de quien haga sus veces, un plan de trabajo
orientativo, que inoluya la dumción y actividad principales
del mismo,

2. Solicitar por escrito a LA trUlrlDACIÓN los pagos que se

requieren hacer sustentado los mismos en las facultades que
le fueron otorgadas mediante el Decreto Ejecutivo 121 de
2016 y el.plan de desarrollo para ol funcionamiento de LA
COMISION y cumplimiento de los fines y objetivos de la
misma."

Según se observa en el texto r¿t supra citado, e[ ptmto Quinto del Acuerdo tiene por
objeto que la COMISIÓ\ entregue al ESTADO y a la FUNDACIÓN CIUDAD DEL
SABE& un plan de trabajo orientativo, que incluya la duraoión y aotividades
principales del mismo, denfo de los siguientes tres meses posteriores a la fecha de
entrega de fondos por parte del ESTADO a la FUNDACION CIUDAD DEL SABER.

En Concordancia, el artículo segundo del Decreto Ejecutivo 121 de 19 dejulio de 2076,
mediante el cual se crea la Comisión 20 de diciembre de 1989, a la letra señala:

"A¡tlculo 2. La Comisión tendrá un plazo de dos (2) años para
cumplir sus funciones. Si ese perlodo de tiempo no fuere suficiente,
podrá solicitar prórroga de dicho plazo, que podrá ser concedida
mediante resolución fi¡ndada del Ministerio de Relaciones
Exteriores, y por tiempo definido.



Du¡anJe los primeros tes (3) meses siguientes a su instalación, la
Comisión se dedic¿rá l¡s _tareas de árganización inferua, que
inclulrán, entre otr-as, el Stableeimitto de sus üneas 

-de

investisaciór. y la elaboración de foñiEñfconrrataciótr depersonal y divulgación de .los obietivos de frabaio,,, @lsubrayado y resaltado es nuest¡o).

El prirrafo segundo del texto no¡m_a,tivo recién citado, pone de rerieve que es deber de laComisión 20 de diciembre de 1999, 
_du¡ante 

fo. rc, io"ru, ,igoientes a zu lr"t"h"¿;realizar las 
_tareas de su organizaoifl T*-n a iguat lue &taffecr sus liueas ái

!n e.q.lin¡g de pensamiento, 
^somos 

del criterio que el compromiso asignado a laComisión 20 de diciembre d" r?p-:l:l-lgr: euin; deiA;e;dq 
", 

a""il]tu 
"nt "eual ESTADo y a ta FUNDACIóN cnjoeo i¡¡r SesE& ¿e'un plan'd üb;;;oriontativo, que incluya l¿ duración y actividades pri."ip"l* irl mismo, dentuo de los

:Tt"jt:r*:.^T::?'l:*1"¡14" fecha de entresa de'-¡;;o: por pafe der ESTADo
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a ta FuNDAcróN órupeo osr sABB¿ ;-di,"r" p*;i#"";i;;;'#l#i;

Atentamente,

RGlv/au

-% "q"rt "-/ntb ¿ á,ú-h.ú*h. ¿¿*o o,9**á. 6 ¿¿r¿e e á.

Finalnente, como corolario de todo lo antes expuestq esta procuradurla de IaAdminishació¡t considera que la suscripció4 por p*i" de ü comision 20 de diciembrede 19s9, del_ acuerdó tripartita aó,io-inJoi 
'7icu¿noo 

IARA LAADMNISTMCIÓN DE FONDbs ENTRE EL WINTZNN DE RELACIONESWIENORES, LA COMISIÓN 20 DE DICIEIIúBRE ;E UAS Y LA FUNDACIÓNCIDAD DEL SABEV PARA LA PUFyTA ¿n u¿nuu iiI¡T,IcTou¿]asNidIE
LA coMrsróN DE 1989: (rN pRocESo DE RE¿iiEMércy o¿ t¿ aRDAD yMEMORU COLECTIVA". es iurtdicamenre üable, por;i;;rmirirlq los artíoulos 2 y4 del 

.Decreto Ejecurivo r21-de 19 ¿" :ui" i" iói?, .!ii-" er cual se crea IaComisión 20 de diciemb¡e de 19g9.
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