Panama, 23 de diciembre de 2008.
C-136-08.

Sefior

Carlos A.Vallarino R.

Contralor General de la Republica
E. S. D.

Sefior Contralor:

Tengo el agrado de dirigirme a usted en ocasion de dar respuesta a su nota 2130-LEG.-P.J.,
medianteé la cual consulta a esta Procuraduria si con fundamento en los articulos 279 y 280
de la Constitucion Politica vigente, la ley 32 de 8 de noviembre de 1984 y el articulo 198
del Codigo de Comercio, modificado por el articulo 121 de la ley 51 de 22 de julio de 2008,
la Contraloria General de la Republica esté facultada para dictar un reglamento por medio
del cual se adopte y se regule el sistema de refrendo mediante firma mecénica o tecnolégica
para los documentos que afecten fondos y bienes del Estado.

Para responder a su interrogante, resulta pertinente anotar que el articulo 279 de la
Constitucién Politica de la Reptblica reconoce a la Contraloria General como un

organismo estatal independiente.

La independencia a que se refiere la norma fundamental, permite a la Contraloria General

de la Republica “obrar por su propia cuentay mediante sus propias autoridades... Dictar-

los actos relativos a sus funciones, sus normas internas de organizacién, nombrar los
empleados requeridos y celebrar los contratos necesarios para su funcionamiento...” (Cfr.
VIDAL PERDOMO, Jaime. Derecho Administrativo. Décima Edicion. Editorial Temis.
Bogota. 1994. P.47).

La Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, mediante sentencia proferida el 21 de
marzo de 2003 reconoce la potestad reglamentaria de que estan envestidos estos
organismos independientes, cuando expresa lo siguiente:

“El surgimiento de algunos fenémenos como el crecimiento del Estado panamefio y la
modernizacidén y especializacion de varios de sus componentes, han llevado en la
prdctica al reconocimiento u otorgamiento a través de normas legales de facultades
reglamentarias a distintos entes piblicos sobre materias de su competencia. Segiin la
jurisprudencia de la Corte, el ejercicio de esa_facultad de expedir normas
reglamentarias se fundamenta en la autonomia de que_gozan las entidades publicas
qutcnomas v sélo puede ser_ejercida en_el marco especifico de los servicios y
prestaciones que brindan. Sobre este particular el Pleno de la Corte expreso en su
Sentencia de 19 de diciembre de 1991 lo siguiente:
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"De lo anterior, se puede apreciar que es caracteristico de las entidades
autonomas, que puedan dictar sus propias normas reglamentarias, dentro del
exclusivo dmbito de los servicios y prestaciones que brindan. Asi por ejemplo, la
Universidad puede reglamentar sus estudios, la Direccion de Aerondutica Civil,
puede reglamentar el servicio aéreo, el Hipédromo Nacional puede reglamentar
las carreras de caballo, la Loteria Nacional, los sorteos de chances y billetes y
el Seguro Social puede reglamentar los servicios y prestaciones que ofrece al
publico por disposicion constitucional y legal.

La Corte no estd de acuerdo con el advertidor de que le corresponde al
Ejecutivo reglamentar los servicios que prestan las instituciones auténomas, ya
que ello atentaria contra el principio de autonomia que la Constitucién les
otorga. ..La condicion de auténoma de una institucién lleva implicita la
facultad de auto normarse, que eso es lo que significa autonomia, dentro del
radio de accion exclusiva del servicio o campo en que se desenvuelven.”
(Idelfonso Lee contra la Junta Directiva de la Direccién de Aerondutica Civil)

Similar criterio sostuvo el Pleno de la Corte en Sentencia de 9 de Junio de 1997, en la
que ademds de citarse como fundamento la referida Sentencia de 19 de diciembre de
1999, se expresé lo siguiente:

"... Limitar la capacidad reglamentaria de las entidades auténomas no
conduciria sino al desconocimiento de dicha condicion, puesto que la
autonomia conlleva necesariamente la posibilidad y la facultad de reglamentar
y establecer adecuadamente los diferentes aspectos administrativos a fin de que
la institucion posea una organizacion eficiente para la prestacion de sus
servicios." '
(Registro Judicial de junio de 1997, pdgs. 141-144)

Siguiendo esta linea de ideas, es pertinente indicar que en nuestro medio poseen
la potestad de_expedir reglamentos dentro de las limitaciones mencionadas,
entidades tales como: la Contraloria General de la Repviblica (Cfr. Sentencia de
8 de febrero de 1993), la Junta de Control de Juegos (Cfr. Sentencia de 2 de
Jebrero de 1999), la Caja de Seguro Social (Cfr. Sentencia de 19 de Junio de
1996) el Ente Regulador de los Servicios Piblicos (articulo 3 de la Ley 26 de 29
de enero 1996) y el INDE (Sentencia de 27 de julio de 2000)

En apoyo a este criterio doctrinal y jurisprudencial debemos sefialar que entre las funciones
atribuidas constitucionalmente a la Contraloria General de la Republica se encuentra de
fiscalizar y regular todos los actos de manejo de fondos y otros bienes publicos, a fin de
que se realicen con correccion, segtin lo establecido en la Ley.

Esta disposicion, contenida en el numeral 2 del articulo 280 de la Constitucién, ha sido
reconocida por la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, como fundamento de la
potestad reglamentaria con que cuenta la Contraloria General de la Republica. (Cft.
Sentencia de 14 de julio de 2000).

Igualmente, en la ley 32 de 1984, orgéanica de esa institucién, encontramos disposiciones
como el numeral 2 de su articulo 11 y el literal d) de su articulo 55, en los que se atribuyen,
a la Contraloria, en general, y al Contralor, en particular, las funciones de regular los actos



de manejo de fondos, y de dictar reglamentos y medidas que regulen la revisién de
cuentas publicas, lo que incluye su refrendo, por lo que la modalidad que se adopte para
emitirlo puede ser objeto de reglamentacién por parte de dicho organismo.

De acuerdo a lo sefialado en su nota, la Contraloria General de la Republica tiene la
intencion de dictar un reglamento que le permita utilizar como refrendo de los desembolsos
de fondos publicos y de los actos que afecten patrimonios publicos, una firma a través de
un sistema de “scanner”, utilizando como fundamento legal para ello, los articulos 279 y
280 de la Constitucion Politica vigente, la ley 32 de 8 de noviembre de 1984 y el articulo
198 del Cédigo de Comercio, modificado por el articulo 121 de la ley 51 de 22 de julio de
2008 “Que define y regula los documentos electronicos y las firmas electrénicas y la
prestacién de servicios de almacenamiento tecnolégico de documentos y de certificacion
de firmas electronicas y adopta otras disposiciones para el desarrollo del comercio
electronico”.

El analisis de las disposiciones constitucionales y legales a las que hemos hecho referencia
en parrafos anteriores, al igual que el criterio doctrinal y jurisprudencial previamente
citado, nos permiten establecer que la Contraloria General de la Republica estd investida
de la potestad reglamentaria que, con fundamento en los articulos 279 y 280 de la
Constitucién Politica vigente; el numeral 2 del articulo 11 y el literal d) del articulo 55 de la
ley 32 de 8 de noviembre de 1984, le permite dictar un reglamento por medio del cual se
adopte y se regule el sistema de refrendo mediante firma mecanica o tecnolégica para los
documentos que afecten fondos y bienes del Estado, siempre que se garantice su
autenticidad. '

Finalmente, llamamos la atencién al hecho que si bien las normas citadas en el parrafo
anterior sirven de sustento legal a los propdsitos de reglamentar la forma en que se emite el
refrendo de la Contraloria General de la Republica, consideramos que el articulo 198 del
Cadigo de Comercio, modificado por el articulo 121 de la ley 51 de 2008, no puede ser
utilizado para sustentarlo, por ser una disposicion propia del derecho privado, dirigida a
establecer, entre otros aspectos, “...el marco regulador para algunos actos de comercio
realizados a través de Internet, principalmente en lo referente a la informacién previa y
posterior a la celebracion de contratos electronicos y a las condiciones relativas a la validez
y eficacia de dichos contratos...”, por lo que su aplicacién no puede ser extendida al ambito
del derecho publico.

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

Atentamente,
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Oscar Ceville
Procurador de la Administracion
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