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. .::ES para nosotros motivo de complacencia absolver la consulta
elevada ante este Despacho, mediante Nota No. 5166-Leg de 9 de
octubre, del. presente ano, a fin de que -emitamos bpinién‘juridica
referente ,al nivel Jjerdrquico gue poseen las ihsfituciones
independientes constituidas a nivel constitucional, en materia de
administracién (salarios, vidticos). . i = NERTINE ‘ o

P R . ‘ e
" "' La aludida.Nota . cont i R T VUL .
yLa aludida Nota.contiene el “critério’‘lesal en FeTe ion al”

punﬁp:gue;se,cqnsulta, especificamente en la siguiente exposicion:

~"Como consécuencia de la realidad juridica

i i .@nterior .. de estos ‘entes- ‘publicos
1 i independientes, el someter a' la aprobacién de
R otros entes piblicos centralizados, por

ejemplo del Ministerio de la Presidencia, la
erogacién de fondos piblicos ehchncepto'de
., ... salarios, vidticos, etc., por parteide las
¢, ,.rteferidas ' -instituciones pliblicas
., ...independientes, desvirtida la naturaleza
: juridica de las mismas, mermando su status ¥
~vin. .contraviniendo. la independencia funcional de
o entidades como el Organo Legislativo, la
Administracién,dthMSticia'y la Contratoria
i -General.’ En.estos casos. como medida'de 'saha’
. . politica administrativa,: lo mds queée - podria
e .€Xigirse  a los .citados -entés piblicos
independientes, desde el punto de vista
i, Jjuridico, a efecto de no contravenir la'‘ptopia
N Constitucidén Nacional, - es.que -éstos” informen
. wdel resultado de sus operaciones en ‘materia de
~yenwe. salarios y vidticos: etc." R

1

En el parrafo transcrito, se resume larposicgén de la
Contraloria . General de la Republica, en - cuanto a la indepdndencia;‘
funcional que deben poseer las denominadas institucioneé‘pﬁblicas

independientes, y sobre todo, esa Institucién fiscalizadora. =~



‘;l

~El punto de vista que sostiene su Despacho en torno a la
interrogante planteada, merece que hagamos una serie de precisiones
en torno, a las disposiciones aplicables " al ~asunto que se nos
consulta. ' - '

La estructura de la Administracién Pdblica'est4 conformada por
los 6rganos encargados de realizar la funcién administrativa. La
gestién " de, .esta. elevada misién estd constituida por la
organlza016n, fun01onam1ento y distribucién de competencias entre
los 6rganos ‘del Estado a quienes se encomienda la realizacién de
sus fines con los medios que dispone. Esta organizacién juridica
requiere de personas fisicas que asumen la calidad ‘de funcionarios
o empleados publlcos que aportan su actividad intelectual o fisica
para atender - los propésitos estatales mediante determinadas
prestac¥ones. ' ‘ ’ e

La Constitucién Politica de la Repdblica de Panamd, en su
articulo 178, pone a cargo del Presidente de la Repiblica la
administracién general del pals,‘lo que quiere decir que el mismo
tiene a su cargo. la adm1n1stra016n ~general. . del Estado,
constituyéndose en el Jefe inmediato y superior del pais y quien
representa la mds alta Jerarqula entre los diferentes agentes de la
autoridad actlva

Ahora.bien, en toda organizacidén administrativa debe existir
un sistema de controles o de medios de fiscalizacién de la
actividad .de .la Administracién Piblica y de quienes tratan con
ella. o

Con dicho sistema de controles o de f1<ta11za01on se tiende a
constituir un conjunto de garantias de legitimidad y de oportunidad
en la actividad administrativa, a la vez que a lograr la eficiencia
v moralidad dentr0 de la administracién. PotT ello el ejercicio de
fiscalizacién que realiza el Organo Ejecutivo respecto a los
organos de Administracidn Piblica.

Las vias o medios juridicos para hacer efectivo el control o
fiscalizacién en la Administracidn por parte del Ejecutivo, a veces
estan contemplados expresamente por una norma, ejemplo de ello lo
tenemos con la Ley de Presupuesto Veamos. P '

La aprobacién del Presupuesto, conforme a los articulos 118,
ordinal 21 y 144, Ordinal: 5, de la Carta Politica de 1946, era
potestad legislativa de la Asamblea Nacional. El mismo era
propuesto por el Organo EJecutlvo v guedaba circunscrito dnicamente
a las rentas y gatos de la" Administracién Central.

El EjeéutiVO no‘tenfa‘ingerqncia en la aprobacién de los
Presupuestos de las entidades auténomas. Esta atribucidn era
competencia de la Junta Directiva de tales entidades, v asi podemos
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citar a la Universidad de Panamd, la Caja de Seguro Social y los

Municipios;f-quienes' tenian  autonomia econémica y funcional
reconocida.por los articulos 99, 100, 109 y 299 de la Constitucidn
de la Repiblica de Panami de 1946." Cabe sefialar, que en el actual

texto constitucional, dichos entes mantienen dicha autonomia.

Sobre la naturaleza de los entes aut6n0m05~én nuestro derecho
positivo, ‘el Pleno'de la Corte Suprema de Justicia en Sentencia de
21 de noviembre de 1967, sefial6:

“"Las personas juridicas de derecho Piblico,
cuya creacién por Ley se hace en desarrollo de
claras disposiciones constitucionales, entre

. nosotros, puede dividirse en dos grupos, a
- saber: - \ - .

a) Las instituciones estatales de autonomia

constitucional necesaria, ¥y b) - las

instituciones estatales de autonomia legal, .
'+ -/ aunque fundada en la Constitucién. o

S " Las instituciones estatales ‘o entidades
ST autondémas, * de autonomia constitucional
necesaria, lo son: La Caja de Seguro Social
' < (art. 93 de la C.N.); los Municipios (art. 186
7' de la C./N.); la Universidad Oficial ‘de la
e ~, Reptiblica (art. 86 de la C.N.) y los bancos
‘oficiales o semioficiales (art. 215 de la
C.N.). Dichas instituciones necesariamente
" tienen que ser autondmas, porque asi lo mandan:
: las normas constitucionales, de tal suerte que
e el Estado no podria por ejemplo, quitarle su
B autonomia ni a la Universidad de Panami, ni a
los Municipios, ni a la Caja de Seguro Social,
‘ni- a los Bancos Oficiales.

~""Lo que caracteriza -la autonomia de
nuestras instituciones es el hecho de tener
una personalidad distinta de . la persona
“rjuridica del propio Estado; tener un
patrimonio especial distinto e independiente
del patrimonio general del Estado; gozar de un
amplio poder de determinacién directa; regirse
por una administracién y organizacidn propias
'y tener capacidad para contratar con personas
naturales o juridicas, piblicas o privadas.

o o o



"No fijé el constituyente hasta donde
alcanza la independencia en materia de
gobierno y administracidén que compete a los
entes autonémos, Yy nuestro legislador no ha
tenido' el cuidado de hacerlo en cada Ley. A
lo mejor, por sentirse seguro de que,. el
prudente criterio y la priactica ya hecha ley,
'marcarian" esos limites, ‘ademis de que;, el
grado 'de“'autonomia de cada institucién,
obedece: a la naturaleza vy propésito de sus
respectivas funciones‘especializadas,"

Es evidente pues, que las entidades auténomas del Estado,
cuentan con personalidad juridica, patrimonio y autonomia
funcional, que incluye la facultad necesaria para nombrar ¥ Temover
su personal. T :

No obstante, es una realidad juridica que en nuestro pais la
autonomia de que gozan los entes estatales descentralizados ha sido

restringida,5ESpecialmente en aspectos présupuestarios, a partir .

de ‘la adopcién de. la Constitucién Politica de 1972, lo que dié
origen a que las‘Leyes posterioreslinstituyeran medidas que limitan
igualménte!esq.autonomia.v - B - :

Resulta ilustrativo sobre este aspecto lo ocurrido con los
Municipios (cuya autonomia ests igualmente reconocida en la propia
Carta Politica), a los cuales el articulo 246 de ésta s0lo les
permité’“"contratar empréstitos previa autorizacién del Organo
Ejecutivo"; de igual manerd, lo establecido en el Capitulo III del
Titulo IX'de dicha Carta Politica, segin cuyas normas el
Presupuesto elaborado. por el Organo Ejecutivo y luego aprobado por

el Organo. Legislativo contendrs la totalidad de .las inveisiones,

ingresos y egresos del sector piblico, que incluye los entes
pibTicos centralizados, entidades auténomas, semiautdénomas v
empresas estatales. : ‘ :

Un aspecto de gran importancia en la organizacién y fundamento
de . las- entidades auténomas y semiaut6nomas, lo . constituye la
Vinculacién con la administracién central del Estado.

La finalidad de ese control por parte del Ejecutivo, lo expone
didfanamente el profesor ALVARO TAFUR GALVIS, cuando sefiala:
"El ejercicio del control de tutels
‘determina, de una parte, la limitacién en la
autonomia reconocida a las entiddes
‘”rdescentralizadas,,‘ y de otra, . en.
contraprestacién, un cdmulo de atribucignes,a o
‘disposicién de las autoridades centrales, en



cuya virtud pueden lograr la unificacidn de
las .actividades administrativas confiadas a
las diferentes agencias estatales.

Pero la finalidad de limitacidén de la

" autonomia de estos organismos descentralizados

" no es la Unica de la tutela. En efecto, por

medio. de. ella, y entre otros procedimientos,

se.. logra: también coordinar entre si las
actividades de las entidades, con el fin de’

++ .. que sean un adecuado reflejo de la politica

‘.. - gubernamental que para un determinado-sector

_haya adoptado el  gobierno." (TAFUR GALVIS,

" ALVARO "Instituciones Descentralizadas". pég.

112). .- ..

. .Lo antes transcrito, refuerza nuestro criterio de que el Poder
Ejecutivo conserva sobre las entidades autdrguicas o autdénomas,
sus ‘derechos de superior jerdrquico.

Pero si se. tratase de 6rganos sujetos al. poder de mando
jerdrquico-del superior (entidades centralizadas), la decisién de
éste no sbélo podria tener alcance concediendo o negando una
autorizacién solicitada, sino que también podria contener una
reforma o modificacidén del acto. Esto no serfa:otra cosa que uno
de ‘los efectos normales del ejercicio del poder jerdrquico por
parte:del . Organo Ejecutivo. ’ : RN

i Estos principios que hemos dejado plasmado, y que corresponden
al . Poder - Ejecutivo, no solo alcanzan a las entidades
descentralizadas, sino que también a las‘'llamadas instituciones
piblicas independientes, pues la Constitucién pone a cargo del
Poder Ejecutivo la administracién general del pais, lo que se
traduce claramente en actos de control sobre toda la Administracidn
Piblica en general. :

Los mecanismos de control de los cuales se vale el Ejecutivo
son principalmente los de autorizacién y aprobacidén, los cuales
pueden fener vigencia en la administracidn centralizada, es decir
dentro de la jerarquia,.como en‘la’administraci6n~descentralizada
orgédnicamernte; ' R

La autorizacién- es el acto administrativo mediante el cual un
organismo administrativo -para el caso que nos ocupa, el Organo
Ejecutivo- pueden quedar facultados para emitir un acto juridico o
para‘ desplegar cierta actividad o comportamiento.

" Para MIGUEL MARIENHOFF, en su Tratado de  Derecho
Administrativo, Tomo I, nos dice: "Trdtase de un medio de control
ppeVentivo, 'a priori’, vale decir, de un-control'que'debe

LA



producirse antes que el acto pertinente sea emitido por el 6rgano
o personas . controlados; o antes de: que el ‘comportamiento sea
realizado, " una vez.iotorgada ' la autorizacién - por -el érgano
controlante, . el acto puede realizarse vélidamente.” - .
T, . Cole . ‘ - T Loodr . R

.. Como ;acto de'.control, la autorizacién puede ‘terer vigencia en
la administracién centralizada, es decir, dentro de la jerarquia,
como :en la. administracién.descentralizada organicamente, o sea
dentro del control administrativo stricto sensu.

nEﬁ;{anto la aprobacién, es el acto administrativo'qUe acepta
como. bueno: un acto de~otfo~6rganm,administrativo;”o%de una persona
particular, otorgdndole asi eficacia juridica.

DichOg@ctogadmipistratiVO,‘puedevtenerfvigencia-tanto en la
administracién . - centralizada - camo .- en..-la " administracién
descentralizada, orgdnicamente. : R R

’y it

Los .mecanismos de - control -definidos i:en” los pé4rrafos
precedentes,. se encuentran claramente establecidos en las diversas
Normas Generales.de Administracién Presupuestaria, sefialadas en la

Ley No. 32 de 30 de diciembre de 1994, ... = ...
En 16 quékfe§péCfa a las dendminadas "instituciones piblicas

independientes" creadas por disposicién constitucional, y que
poseen, "mayor autonomia econdmica y funcional", .las mismas estén
compelidas a:.-solicitar ~la autorizacién .al ‘Ejécutivo para la
concesién de vidticos para los funcionarios ‘que ‘viajen en misién
oficial. fuera del pais. . Ello se desprende del-artfculo 182 de la
Leyw32wdQQ3Q,de diciembre de 1994, :que dispone:: - T
; SRR S R

[ ¥ R

"ARTICULO 182: En los casos en que sea
» ~.necesario enviar. funcionarios en’' misiones
.,.oficiales fuera del: pais; :el. titular de la

:;UMM_inStitucién piblica -:que = solicite - la
.autorizacidn para el viaje, ' presentard  al. R
-, Ministerio de la Presidencia, la. petici6n.de . . -

., aptorizaciém con no menos de quince (15). dias': . -
-..de antelacién .a .la fecha de .partida. . . Esta P

T'L autorizacién‘solamente»podrégser revocada. por: X
.. ti7.: el Ministerio de la Presidencia.. En.el caso
. - .de_ los Orpganos _Legislativo. v . Judicial

3;H_;;§blaMente_sefle,comundc@ré.,.

Doyl e A SRR S S S o S TP I N S
.  ququ}§e$,destaca de . la‘ nqrma,Jtranscrita, las: ‘dnicas
lgﬁtityCignesﬁindependientes;quelno;deben;solicitar al Ejecutivo la
Peticion. de autorizacién para.enviar, funcionarios ‘en  misiones
oficjales fuera del pais, sop el Organo Legislativo.-y.el.Organé
Judéﬁjal;wnguiepesw,sélo‘;deben;piniormaru al Ministerio- de " la
PreSideH¢ié-las,achoneS sobre vidticos al exterior.. wo. ... -

Cud e oL
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Cabe ‘advertir que, hasta 1993 las Leyes y Decretos de Gabinete,
por: medio de las cualestse,dictaba~el:Presupucsto General del:
Estado, .en sus Normas Generales de Administracién.Presupuestaria,
no -exclwufan a ninguna institucién- va fuese -centralizada o,
descentralizada, de solicitar al Ministerio . de la Presidencia la:
autorizacién -para enviar a funcionarios en misiones oficiales al
exterior: y. sus correspondientes vidticos. ;... ... ., .

A manera de ejemplo, tenemos que el Decreto de Gabinete No. 1
de 2 de’enero-.de-1993, -por medio del cual se. aprobé el Presupuesto
Gener&lwdetﬁEstadowpara:la‘vigencia,fiscal,de 1993, y que en su
articulo- 128 sefilalaba lo siguiente: -

«° "ARTICULO 128: En los casos en que sea
necesario enviar funcionarios piblicos en
misiones oficiales fuera del pais, el titular
de la institucidén pidblica que solicite 1la
autorizacién para el viaje, presentara al
Ministerio de 1la Presidencia, - la peticidén. de,
autorizacién con no menos de .quinge (15) dias; . -
de antelacién a la fecha de partida. La

solicitud debe tener la siguiente informacién:
" -

. ARV B
oraon [ .04

No fue sino hasta la aprobacién del Presupuesto General del
Estado de 1994 (Ley 32 de 1993) que se excluyé al Organo
Legislativo y Organo Judicial de la obligatoriedad de solicitar la
autorizacién del Ministerio de la Presidencia para viajar al
exterior en misiones oficiales, teniendo solamente gue notificar a
dicho Ministerio las acciones sobre vidticos al exterior.

En lo que atafie a la Contraloria General de la Repiblica v el
Ministerio Piblico, a pesar que poseen las mismas caracteristicas
funcionales que el Organo Judicial y el Organo Legislativo, el
articulo en comento no las excluye de solicitar la autorizacién al
Ministerio de la Presidencia para enviar funcionarios en misiones
oficiales fuera del pais con sus respectivos vidticos, vy
lamentablemente dicha norma no puede ser aplicada por extensidn a
€stos dos entes independientes, con fundamento en el principio de
Legalidad consagrado en el articulo 18 de nuestra Carta Magna, en
el sentido que los servidores sélo pueden hacer lo que previamente
5¢ encuentra establecido en la Ley.

Por todas las consideraciones anteriormente expuestas, sSomos
de la opinién que mientras no se excluva de las Normas Generales de
Administracién Presupuestaria a la Contraloria General de la
Repiblica y al Ministerio Piblico, tal como se ha hecho en los
iltimos dos afios con el Organo Legislativo y el Organo Judicial,
dichas "instituciones publicas independientes", deben cumplir con
lo que dispone el articulo 182 de la Ley 32 de 1994 en materia de
Vidticos y viajes en misiones oficiales al exterior.



A . i i l,’;-'tf_

Este Despacho considera pertinente sugerirle que antes de que
se apruebe la Ley de Presupuesto para la vigencia fiscal de 1995,
la Contraloria General de 1a Repiblica, realice las gestiones
conducentes a fin que incluya a dicho ente fiscalizador y al
Ministerio Piblico, en las excepciones contempladas en el articulo
182 de la Ley 32 de 1994, en el sentido que estas dos
instituciones, sélo deban comunicar al Ministerio de la Presiden

iones ;sobre vidticos al exterior.

cia

;De@é&fd‘m@ﬁerdﬂesgefamos haber dado respuesta satisfactoria a

su chshlfé,'reciba‘por tanto las seguridades de nuestro aprecio y

consideracién.
Eediesr Lhimig, by Sy
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FRTE TN

LOoreg

] N

Y

R
‘cﬁ

. LICDA.. ALMA MONTENEGRO DE FLETCHER
- PROCURADORA DE'.LA ADMINISTRACION
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