Panama, 10 de diciembre de 2015
C-124-15

Licenciado

Federico Humbert

Contralor General de la Republica
E. S. D.

Sefior Contralor;

Con fundamento en la competencia constitucional atribuida al Ministerio Publico por el
numeral 5 del articulo 220 de la Constitucién Politica, de “Servir de consejeros juridicos a los
funcionarios administrativos”, me dirijo a usted en ocasion de dar respuesta a su nota 6210-15-
DFG, mediante la cual consulta a esta Procuraduria si las disposiciones vigentes en materia de
control de los vehiculos oficiales, son aplicables a los automoviles de las sociedades anénimas
del Estado.

En relacion al tema consultado, esta Procuraduria opina que las normas sobre circulacion de los
vehiculos de propiedad del Estado, contenidas en el Decreto de Gabinete 46 de 1972,
desatrollado por el Decreto Ejecutivo 124 de 1996 y las circulares emitidas por la Contraloria
General de la Republica, sobre el uso, manejo, control y registro de los mismos, no son
aplicables a los automéviles de las empresas estatales a las cuales alude su consulta.

Lo relativo a la circulacién de los vehiculos propiedad del Estado, se encuentra regulado por el
Decreto de Gabinete 46 de 24 de febrero de 1972, reglamentado por el Decreto Ejecutivo 124
de 27 de noviembre de 1996 y las circulares emitidas por la Contraloria General de la
Republica, en ejercicio de la funcién que le atribuye el articulo DECIMO SEGUNDO de dicho
instrumento reglamentario, para regular el uso, manejo, control y registro de estos bienes
publicos, en lo no regulado por éste.

El mencionado Decreto de Gabinete 46 de 1972, establece las reglas que rigen estos bienes
publicos (v.g., la prohibicién de su utilizacién para diligencias personales; sefias y leyendas
distintivas que deberan portar y horario en que estd permitida su circulacién) y las sanciones
aplicables a quienes infrinjan sus disposiciones. Al tenor de su articulo SEXTO, el mismo sera
aplicado a todos los vehiculos de propiedad del Estado, salvo las excepciones que sefiala la
misma norma; supuestos que no excluyen a los automéviles de las empresas publicas.

Sin embargo, a juicio de este Despacho, en el caso especifico de sociedades anénimas a las
cuales alude su consulta, cuyo capital es 100% estatal, el régimen legal aplicable al manejo de
sus bienes, se encuentra regulado en las leyes especiales que autorizan su creacién, su pacto
social y algunas disposiciones de derecho publico, dictadas con posterioridad a aquellas.
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En este sentido, el Texto Unico de la Ley 6 de 1997, que dicta el marco regulatorio e
institucional para la prestacion del servicio piblico de electricidad, regula en el Capitulo IV de
su Titulo II, denominado “Empresas Eléctricas del Estado”, la creacién y funcionamiento de las
sociedades andnimas estatales del sector eléctrico, categoria en la cual se enmarca la Empresa
de Transmision Eléctrica, S.A.

El articulo 14 del mencionado texto tnico, autoriza la creacién de estas empresas como
sociedades andnimas regidas por la ley de sociedades andnimas y el Cédigo de Comercio,
disponiendo ademas que mientras el Estado mantenga el cincuenta y uno por ciento (51%) o
mds de sus acciones, se regirdn por las disposiciones especiales contenidas en esa Seccion
(Capitulo 1V, sobre “Empresas Eléctricas del Estado”) y las de Derecho Privado que le sean
aplicables. El régimen juridico especial que establece esta disposicion es clara muestra de que
la intension del legislador, al momento de dictar este marco regulatorio, no fue otra que
permitir que las empresas eléctricas del Estado manejasen sus asuntos como lo haria una
empresa privada de propiedad particular.

En lo concerniente al patrimonio de estas empresas, dicho régimen especial solamente regula la
composicién de su activo, es decir, sefiala los bienes y derechos que lo integran (ver articulo
15); sin contemplar norma alguna que remita a la aplicacion de otras disposiciones de derecho
ptblico en lo concerniente al manejo y uso adecuado de los mismos; lo que, a nuestro juicio,
permite inferir que también en esta materia, la intension del legislador, al dictar esta ley
especial, fue permitir que las empresas eléctricas del Estado administrasen su patrimonio
como lo haria una empresa privada y excluirlas de los controles establecidos por el derecho
fiscal aplicable a las entidades del sector puiblico, en general.

De manera cénsona con esa orientacion filoséfica, el articulo 32 del Texto Unico de la Ley 6 de
1997, excluye a estas empresas del control fiscal de la Contraloria General de la Republica, al
dotarlas de auditoria interna propia, para el pre audito de sus operaciones, transacciones y
obligaciones, y auditoria externa a cargo de firmas de contadores publicos autorizados,
contratadas por ellas mismas; y el articulo 34, las excluye de la aplicacion de las normas
generales sobre contabilidad gubernamental y administracién presupuestaria, al prever que
éstas llevardn su contabilidad y su sistema presupuestario, de acuerdo a los sistemas de
cuentas y costos usuales en las empresas de servicios publicos de electricidad y los que
establezca la Autoridad de los Servicios Publicos.

Sin embargo, y al margen de lo anteriormente indicado, también es claro que posteriormente, al
dictarse la Ley 22 de 27 de junio de 2006, que regula la contratacién publica, la voluntad del
legislador cambid, con respecto al procedimiento de contratacion aplicable a dichas empresas,
al establecerse en su articulo 1, que la misma regird los contratos publicos que realicen las
sociedades anénimas en las que el Estado sea propietario del cincuenta y uno (51%) o mas de
sus acciones o patrimonio, lo que a su vez implica que los actos y contrataciones que €stas
realicen estaran sujetos al control previo de la Contraloria General de la Republica, conforme a
lo previsto en el articulo 331 de la Ley 36 de 2014, que dicta de Presupuesto General del

Estado para la vigencia de 2015.




Por otra parte, en el caso de la sociedad anénima Aeropuerto Internacional de Tocumen, S.A.,
se observa que el Texto Unico de la Ley 23 de 2003, que dicta el marco regulatorio para la
administracién de los aeropuertos y aerédromos de Panamd, contempla algunas normas que
regulan su activo, controles y registros financieros, de modo similar al régimen de las empresas
eléctricas del Estado, anteriormente abordado, pudiendo inferirse que, también en el caso de las
empresas administradoras de aeropuertos y aeroédromos del Estado, el legislador, al dictar la
ley que autoriza su creacidn, quiso facultarlas para que pudiesen administrar su patrimonio
como lo haria una empresa privada, pero sujetdndolas, en este caso, a la fiscalizacién de la
Contraloria General de la Republica, de conformidad con la ley.

En este sentido, el articulo 24 del Texto Unico de la Ley 23 de 2003, dispone lo siguiente:

“Articulo 24. Las sociedades administradoras de aeropuertos y aerédromos
tendran su propia auditoria interna respecto de las operaciones, transacciones
y obligaciones, en su favor o en su contra y deberan contratar los servicios de
firmas de contadores publicos autorizados para su servicio de autoria externa.
La Contraloria General de la Republica ejercerd las funciones de
fiscalizacién de conformidad con la ley.” (lo resaltado es del Despacho)

Si bien es cierto que al tenor de la citada disposicién legal pudiera interpretarse que por el
hecho de quedar sujetas a la fiscalizacion de la Contraloria General de la Republica, de
conformidad con la ley, a las sociedades administradoras de aeropuertos y aerédromos del
Estado les serfan aplicables todas las normas juridicas que rigen la funcion fiscalizadora de
dicha institucién, incluyendo las contenidas en el Decreto de Gabinete 46 de 1972, sobre
circulacioén de los vehiculos de propiedad del Estado; no debe perderse de vista, que desde la
inclusion en el presupuesto general del Estado de la Empresa de Transmisién Eléctrica, S.A.,
en 1999, hasta la fecha, las sociedades anénimas en las que el Estado tiene participacion
accionaria han tenido distintos tratamientos en cuanto a la aplicaciéon o no de las normas
generales de administracién presupuestaria; instrumento juridico que afio tras afio rige
importantes aspectos del manejo de la hacienda publica.

En este sentido, se observa que el grado de intervencién de las autoridades fiscalizadoras del
manejo de los fondos y bienes publicos asignados a las sociedades anénimas en las que el
estado tiene participacién accionaria, no ha sido uniforme a través de los ailos; pudiendo
distinguirse en las leyes de presupuesto general del Estado dictadas desde 1998 a la fecha,
cuatro reglas diferentes: (1) Su aplicacién subsidiaria a lo dispuesto en su ley o contrato, a
todas las empresas estatales, fueran éstas de capital 100% estatal o mixtas (Ley que aprueba el
Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal de 1999); (2) Su plena aplicacion, a las
empresas de capital 100% estatal, excluyendo (tacitamente) a las empresas mixtas (leyes que
aprueban el Presupuesto General del Estado para las vigencias fiscales de 2000 a 2007); (3) Su
aplicacién supletoria a lo dispuesto en su instrumento constitutivo, a todas las empresas
estatales, fueran éstas de capital 100% estatal o mixtas (leyes que aprueban el Presupuesto
General del Estado para las vigencias fiscales de 2008 a 2011); y (4) Su aplicacion supletoria a
lo dispuesto en su instrumento constitutivo, a todas las empresas estatales, tanto las de capital
mixto como las de capital 100% estatal; estableciendo ademds su obligacién de presentar



informes sobre el uso, manejo y disposicion de los fondos y bienes puestos a su cuidado, a las
autoridades que sefiala la Ley (leyes que aprueban el Presupuesto General del Estado para las
vigencias fiscales de 2012 a 2015).

En este sentido, los articulos 234 y 294 de la Ley 36 de 2 de diciembre de 2014, que dicta el
Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal de 2015, establecen lo siguiente:

“Articulo 234: Ambito. Las Normas Generales de administracién
Presupuestaria se aplicardn para el manejo del Presupuesto y serén de
obligatorio cumplimiento para las Instituciones del Gobierno Central,
Instituciones Descentralizadas, Empresas Publicas y los Intermediarios
Financieros.

En los Municipios y- Juntas Comunales estas normas se aplicaran
supletoriamente. De igual forma, en las Sociedades Anénimas en las que
¢l Estado posea ¢l 51% o mas de las acciones o patrimonio, en los temas

que no desarrolle el respectivo_instrumento_juridico mediante el cual se
constituyen.

Las personas juridicas que al amparo de documento legal idéneo
administren bienes y fondos piblicos les serdn aplicables estas normas
en lo relativo a la presentacién de informes a la respectiva entidad

estatal sobre el uso, manejo y disposicién de los bienes v fondos puestos a
su cuidado.” (el resaltado y subrayado es del Despacho).

“Articulo 294. Plazos ¢ informes. Las instituciones publicas y las
empresas que generen ingresos y aportes al Fisco remitirdn al Ministerio
de Economia y Finanzas, a la Contraloria General de la Republica y a la
Comisién de Presupuesto de la Asamblea Nacional, dentro de los primeros
diez dias de cada mes, un ‘informe que muestre la ejecucion
presupuestaria con todos los detalles que sean solicitados, especialmente la
informacién referente a sus ingresos, gastos, inversiones, deuda publica, flujo
de caja, gestién administrativa, indicadores de gestién, logros programaticos
y volimenes de trabajo. En adicién y dentro de los primeros diez dias del
vencimiento de cada trimestre, presentarén a estas instituciones una copia de
sus estados financieros.

Las empresas mixtas que generen ingresos y aportes al Fisco deberan
presentar estados financieros no auditados trimestrales y estados
financieros auditados anuales. Dichas empresas tendran un plazo de
sesenta dias después de terminado cada trimestre, y ciento veinte dias
después de terminado el afio fiscal para su presentacién al Ministerio de
Economia y Finanzas y a la Comisién de Presupuesto de la Asamblea
Nacional.

...”. (el resaltado es del Despacho)

Del articulo 234, citado, se infiere que el manejo de los fondos y bienes de las empresas
publicas de capital 100% estatal se rige en primera instancia por lo que disponga su respectivo
Pacto Social, y que en lo no regulado por dicho instrumento constitutivo, se aplicardn
supletoriamente las normas generales de administracion presupuestaria.



En este sentido, en el caso especifico de la sociedad anénima Aeropuerto Internacional de
Tocumen, S.A., el numeral 1 del articulo DECIMO QUINTO, de su Pacto Social (cuya
expedicion fue autorizada mediante Resolucién de Gabinete Nim. 30 de 9 de abril de 2003),
dispone que es funcién de su Junta Directiva segin el articulo 15 de la Ley 23 de 2003 (actual
articulo 17 del Texto Unico de dicha ley), “Establecer las politicas financieras, de inversicnes,
de personal y de adquisiciones de la empresa, asi como cualquier otra politica necesaria
para el buen desempeiio de la empresa”. De alli que deba entenderse que, al margen de las
modificaciones que en materia de contrataciones publicas ha sufrido esta norma (en lo
concerniente a la adquisicidn, arrendamiento y venta de bienes); lo atinente al uso adecuado de
su flota vehicular, debe ser objeto de autoregulacion por dicha empresa.

Del mismo modo, esta materia est4 regulada en el acapite 3.18 del Cédigo de Etica y Conducta
Empresarial, de la sociedad Empresa de Transmision Eléctrica, S.A., aprobado el 18 de enero
de 2011, que rige lo concerniente a la custodia y salvaguardia de sus activos.

Igualmente, del articulo 294 de la Ley 36 de 2014, se infiere que en el caso especifico de las
sociedades andnimas cuyo capital es 100% estatal, el grado de intervencion de las autoridades
que ejercen el control fiscal y presupuestario de los fondos y bienes puiblicos asignados a éstas,
se limita a recabar el informe de ejecucion presupuestaria y copia de sus estados financieros;
asi como al control previo de los actos y contratos que celebren, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 331 de la misma excerpta, en concordancia con el articulo 1 del Texto
Unico de la Ley 22 de 27 de junio 2006, que regula la contratacién publica.

En consecuencia, doy respuesta a la interrogante planteada sefialando que en la opinién de este
Despacho, los vehiculos adquiridos por las sociedades anénimas estatales, Empresa de
Transmisiéon Eléctrica, S.A. y Aeropuerto Internacional de Tocumen, S.A., al amparc del
numeral 7 del articulo 15 del Texto Unico de la Ley 6 de 1997 y del numeral 7 del articulo 4
del Texto Unico la Ley 23 de 2003, respectivamente, son bienes muebles patrimoniales de estas
empresas, cuyo uso adecuado se rige por las politicas y normas sobre el manejo de activos que
ellas mismas dicten, como sucederia tratindose de una empresa privada de propiedad
particular. Por lo tanto, no les son aplicables las normas sobre circulacion de los vehiculos del
Estado, contenidas en el Decreto de Gabinete 46 de 1972, desarrollado por el Decreto Ejecutivo
124 de 1996 y las circulares emitidas por la Contraloria General de la Republica.

Hago propicia la ocasién para reiterarle los sentimientos de mi consideracién y aprecio.

Atentamente,

igoberto Gonzalez Monténegro

Procurador de la Administracion
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