NOTA N2268

» 24 de agosto de 1990,

Profesor

Rubén Carles
Contralor General
de la Regﬁbli«a .
"t . ' ﬂ-

Seﬁar Contralor General:

A continuacién doy respuesta a su Nota N9808-Leg de 10
de julio pasado, en la que consulta si ®"el articulo 114 de
la Ley 2 de 1990 aplica a la Universidad Nacional de Panami®.

, Para llegar a una conclusién a#rapiaéa sobre el particular,
es preciso partir de algunos conceptos b&sinas, :

En primer lugar, debo sefialar que lo relativo al Presupues —

to General del Estado, ha sido objeto de una profunda transfor
macién constitucional y legal en nuestro ordenamiento juridico.
Veamos s ’ o

'La aprobacidn del gzasupuestn. conforme a los articulos
118, ordinal 118, 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 Ejecutive y quedaba cir~

cunscrito Gnicamente a las rentas y gastos de la Administracién
Central. : A

- Por ello, el Ejecutivo no tenia ingerencia .3 aprobacibn
de los presupuestos de las entidades auténomas. Esta atribucién
era competencia de la Junta Directiva de tales entidades.
Tanto la Universidad de Panamé ~al igual que la Caja de Segurc
Social y los Municipios, especialmente la primera- tienen
autonomia econémica y funcional reconocida por la propia Consti
tucidn (arts. 99, 100, 109 y 229 de la Carta Politica). '

g Al respecto y con anterioridad a la Constitucién de 1972,
el Pleno de la Corte Suprema de Justicia se refirieron a la
naturaleza de los entes auténomos en nuestro Derecho Positivo.
Asi tenemos, que en Sentencia de 21 de noviembre de 1967,
nuestra méxima Corporacidén Judicial sefialés :

"a) Las instituciones estatales de
autonomia constitucional  necesaria,
'y b) Las instituciones -estatales de
autonomia legal, aungue fundada en la
Constitucidn., .
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Las instituciones estatales o entidades
auténomas, de autonomia constitucional

. necesaria, lo sons: La Caja de Seguro
Social (art. 93 de la C.N.); los municipios
(art. 18 de la C.N.); la Universidad de
la Repiblica (art. 86 de la C.N.) ¥y
los bancos oficiales o semioficiales
(art. 215 de la C.N,). Dichas institucio

- nes necesariamente tienen gue ser emtbm: _

mas, porgue asi lo mandan las normas
constitucionales, de "tal suerte qgue
el Estado no podria por ejemplo, guitarle
su autonomia ni a la Universidad de

- Panamd, ni a los Municipios, ni a la Caja
de Seguro Social, ni a los Bancos Oficiales.

. Las demés instituciones estatales autd
nomas tienen su fundamento en la Ley que
las crea, Yy a su vez, en el inciso 26

" Art. 118 de la Constitucién Nacional...

Q‘Q.IOC‘OO."Q.ll’.".b‘.0..’.‘.'0....09.

Lo gque cazacterua la autonomia de
nuestras instituciones es el hecho de te
ner una personalidad distinta de 1la
persona juridica del propio Estado; tener
un patrimonio especial distinto e indepen
diente del patrimonio general del Bstado;
gozar de un amplio poder de autodetermina
cién directay regirse por una administra
cién y organizacidn propias y tener eapa
cidadz: para contratar con personas
naturales o juridxcaa. pGblicas o privadas

D.Q.Q.U.OQ..I.O.Q.Q...GQ..I‘I‘...OCQI..’Q

No fi.jé el constituyente hasta dénde

" aleanza la independencia en materia de

gobierno y administracibn que compete a

los entes auténomos, y nuestro legislador

- no ha tenido el cuidado de hacerlo en ca

- da Ley. A lo mejor, por sentirse aegum

de gque, el prudente criterio y la prictica

ya hecha Ley, marcarian esos limites;

ademés de que, el grado de autonomia de

cada institucién obedece a la naturaleza

y propbsito de sus resgec:ivaa fnmianes .
aspeeializaéas‘ - .
- g - 0 - , o

Vale mﬁalar que el négimn presupuestaria del Estado
vatrify pruebarnde’ ello~loteriemosten que Tas normas constltuc:Lo
nales sufrleron ‘una transforma016n se cred una- organ:.zac:.én
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estatal y relaciones entre las aﬁtida,déa del Estado muy diferen
te a la de 1946, ‘ ' : S ,

En efecto, el articulo 180, ordinal 9 de la Constitucién

de 1972 instituyd como atribucién del Consejo de Gabinetes

dictar "“la politica econfémica y, en particular, aprobar el
presupuesto de ingresos y egresos, y el de inversiones piiblicas
' del Gobierno Central, de las entidades autdnomas, semi-auténomas
empresas estatales, acordar los créditos suplementarios
o extraordinarios referentes al mismo". Esta norma restringid
sensiblemente la autonomia que gozaban las instituciones descen
. tralizadas, con antelacién a esa fecha, y reforma todo el
“gistema en materia presupuestaria. L

P

'~ Bajo este nuevo. régimen se emitié la Ley 16 de 1973,
Orgénica del Ministerio de Planificacién y Politica Econémica

(MIPPE), en cuyo articulo 2, literal D, se le encomienda "diri
_gir la administracién presupuestaria del sector publico que
comprende la preparacién o formulacidn, la ejecucidén financiera
y fisica, la contabilidad y el control, evaluacién, coordinacidn
y liguidacién de los presupuestos y sus programas. Ademis
-an el articulo 3, literales A, D, E y H~ se le confieren
al Director de Presupuesto facultades especificas sobre el
prespuesto del sector pidblico, para incluir: su administracién
y control, elaboracién de proyectos de reglamentos, estableci-
mientos de asignaciones trimestrales y recomendacidén al Ministro
del ramo de ajustes presupuestarios, planes de reduccidn de
gastos y otras medidas similares.

De este modo, se reforman las normas legales anteriores

sobre la materia y la Administracién Central asume atribuciones

que antes eran de exclusiva competencia de las entidades auténo
mas., Esto se acentGa con la Ley 3 de 1977, modificado por
la 10 de ese afio, en la cual se obliga a las entidades &

a obtener opinidén favorable del Consejo de Gabinete para
sean viables los contratos por cuantia supei_:iar a §250,000.00

EONCIAS

Luego de las reformas constitucionales de 1983, se instity
ye un sistema novedoso en materia de presupuesto, en el Capitulo
2 del Titulo IX de la misma. Este sistema preserva como elemen
to bésico la existencia del “Presupuesto General del Estado”,
que contendrd la ®totalidad de las inversiones, ingresos Yy
egresos del sector piblico, que incluye a las entidades autdno-
mas y empresas estatales” (arts. 264 y 265). Mediante estas
normas, se dispone que corresponde al Ejecutivo la elaboracidn
" del proyecto; mientras que al legislativo, su examen, modifica

cién, rechazo o aprobacidn.

Las normas constitucionales.. subsiguientes facultan al
Asjmtiva para celebrar "consultas presupuestarias con las
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diferentes dependencias y entidades del Estado", en las que
particj.paré la Comisién de Presupuesto de la Asamblea Legislati
va y exigen que en *al presupuesto elaborado por el Organo
Ejecutivo los egresos estarén eqguilibrados con los ingresos®.
(arts. 266 y 267). - ' '

: Pszx: ‘8u parte, conviene deat_aeax que el Consejo de G&Binate
retiene: un papel destacado en materia presupuestaria: puesto

gque (1) la Asamblea Legislativa no podr&4 aumentar ninguna

de las erogaciones previstas en el proyecto o “incluir una
nueva, "sin aprobacién del Consejo de Gabinete®”; (2) éste
debe aprobar igualmente el uso de las cantidades obtenidas
con ahorros dispuestos por la Asamblea Legislativa (art. 268);
(3) si la Asamblea no veta el presupuesto antes de gue expire

el afo fiscal, regiréd el presupuesto propuesto, lo cual se |

adoptard mediante decisién del Consejo de Gabinete (art. 269);

y (4) en caso de rechazo por parte de la Asamblea, se entiende
rorrogado el presupuesto de la vigencia anterior y aprobar

P
las partidas del presupuesto rechazado para el servicio de
la deuda, las obligaciones contractuales y las inversiones
pablicas. ' L - '
De todas estas normas de la Constitucién vigente, se
infiere que el papel que le corresponde al Ejecutivo en materia
presupuestaria del sector péblico es igualmente destacados
potestades que -desde luego- no tenia conforme a la Constitucién
de 1946, ni a las anteriores. R -

aesp‘eete’ a la Universidad de Panamd, es necesario puntuali

zar gque dicho centro educativo es parte de la Adminstracién

piblica. Por consiguiente, los fondos gque administra son

de carécter piblico y, por ende, estén sujetos a la fiscalizacilr

y el control gque ejércen los organismos estatales encargados

de tal misién, como son entre otros, la Contraloria General

g: la Replblica y el Ministerio de Planificacién y Politica
ondmica. : ' ‘ o

Es evidente que la Ley 11 de 1981 (bor la cual se cred

la Universidad de Panamd”) reitera la posicién eonutitucial

en el sentido gue dichas institucidns: auténomas con personalidad
juridica, patrimonio propio y @autonomia funcional, incluyendo
la facultad necesaria para nombrar y separar su personal.

Pero es necesaric hacer énfasis - gque -en nuestro Derecho

Positivo~ la autonomia que gozan los entes estatales descentra

~ lizados ha sido restringida, especialmente en aspectos presu-

puestarios, a partir de la entrada en vigencia de ila Carta

Politica de 1972. Ello dio origen a que las leyes posteriores
 instituyeran medidas que limitan igualmente esa autonomia.

Una de esas leyes lo es la N96 de 1973 ~ Orgénica del Ministerio
. de Planificacién y Politica Econbmica- la cual le da a este
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Ministaria una partiaipaciﬁa directa en la adainiatracién
presugaaataria del Estado. _

En ests aparte, se debe mencionar que en la anterior

Ley de Presupuesto (la N028 de 1986), existian normas que
establecian en forma clara su aplicacidn a todas las institucio

nes del Gobierno Central y B&sae&tmms&é@. (V. arts. 92. a

96 de la Ley 28 de 1986).

Ahora bien, en la nueva Ley de Presupuesto -la N22 de :

26 de abril de 1990~ se &estacan los siguienms aspeetosc

a) El prmese de administracién presupuestaria se divide

en varias fases gue le competen a distintos organismos estatales;
per ejemplo: Organo Ejecutivo, Ministerio de . Planificacién
y Politica Econdmica, Presidencia, Consejo de Gabinete y Contra
loria General de la Rap&mwa {art. 84).

b) El articulo 87 ibidem, es clarc al aeﬁalar la aplicacién
de la Ley de Presupuesto a todas las instituciones del Estado.

"La presente Ley establece los princi
pios y normas basicas que regirén el
proceso de administracidn presupuestaria
de las Instituciones del Gobierno Central
y el Sector Descentralizado, sin perjuicio
de las atribuciones que, sobre control
externo la Constitucidén y demés disposi-
ciones normativas confieren a la eanttalo
ria General de la Repiblica. - ,

También. los Municipios y las Juntas
Comunales estarén sujetos a las normas
de administracidén presupuestaria estable
cidas en la presente Ley, en lo gque
les sea aplicable, al igual que aguellas
personas u organismos en los que tenga
participacién econfmica el BEstado o
cualquiera Institucién Plblica.®

© ©) Sobre la participacién del Ministeric de Planificacién
¥ Politica Econémica y la Contraloria General de la Repiiblica
en las fases de la administracién gresupneamr&a, el artieulo
92 de la Ley NR2 del 96 sefialas .

4 “cormspoaderé al ﬂinisﬁatia de Plani
ficacién y Politica Beeném&ca- Yy a la
Contraloria General de . la Repdblica, =
dentro de sus rasyeati?as atribuciones, -
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mantener un seguimiento de todo el proceso
de la ejecucibén presupuestaria, en 1lo
administrativo, en la  fiscalizacién,
control, registro y evaluacién fisica
y financiera de los resultados alcanzados.
A los efectos del seguimiento y control
antes mencionado, las Instituciones
Piblicas a que se refiere el Articulo
87 de esta Ley, har&n llegar antes del
15 de enero de cada afic al Ministerio
de Planificacién y Politica Econfmica
y a la Contraloria General de la Replblica
proyecciones de flujo de fondos por
mes, correspondiente al presupuesto
vigente, las cuales serén evaluadas
y actualizadas mensualmente por cada
Institucién PhGblica durante todo el
pericdo fiscal, conforme a la asignacidn
presupuestaria ya autorizada.

En el caso de gue se detecten incumpli
mientos en los calendarios de ejecucidn
trazados por las propias Instituciones
PGblicas, el Ministerio de Planificacibn
y Politica Econémica y 1la Contraloria
General de la Rephblica podrén solicitar

~ al Ministerio de Hacienda y Tesoro 1la
retencién de los pagos en base a las
asignaciones trimestrales establecidas.”

ch) En la precitada Ley N22 de 1990, existen varias dispo
siciones que se refieren a la participacién del Ministerio
de Planificacién y Politica Econémica en las labores de adminis
tracién presupuestaria. (Ejm.: articules 94, 96, 97, 98, 102 a
106 y 108, 119 a 121 y 131, 136, 142, 143, 146, 149, 150,
- 155, 156, 157, 165 y 167). ,

@) Sobre el articulo 114 objeto de esta consulta, opino
que el mismo si le es aplicable a la Universidad de Panama.
Ello es asi por cuanto de conformidad con lo dispuesto en
el articulo 87 de la Ley N92, las normas de administracién
presupuestaria, se aplican tanto a las instituciones del Gobier
no Central come aquellas del sector descentralizado, entre
los cuales ‘estd incluida la Universidad de Panamé -razén méas
que suficiente para reiterar que el articule 114 debe ser
" observado, respetado y acortado por las autoridades universita
rias. Adicionalmente, debemos tener presente que nos encontra
mos frente a una norma especial, -como lo es el articulo 87
de la referida Ley, que es ademés posterior a la Ley 11 de
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1981; por caimiguiente. deberd preferirse en su ap’liéécién'
la _precitada Ley 2 de 1990, conformidad con las reglas de -
hermenéutica juridica (v. art. 14 del Cédigo Civil). o

Valga la oportunidall para aclarar gque los fondos y,mtrimg

nio de la Universidad de Panami, al igual que la de las otras

‘instituciones pidblicas, provienen de la poblacién y pertenecen
‘a ésta. Y es asi porque es la poblacién quien cubre los impues

tos, las cuotas, las tasas, las contribuciones especiales |

y paga los créditos que contra ellos tiene, en cualquier concep
to, alguna entidad péblica. La misién de éstas, cualquiera
gque sean, es administrar esos patrimonios conforme a Ley.

, Asi, pues, tal como lo maniféstds en parrafos precedentes,
no dudo ni cuestiono de la autonomia gue estid revestida la
‘Universidad de Panamd pero ello no es 6bice para eximirla
- de cumplir con las normas de administracién presupuestaria
contenidas en la Ley 2 de 1990, especificamente el articulo
114, . ' —— e _—

8in otro particular, reitero al Sefior cai:t_ralar General
de la Replblica las seguridades de mi consideracién y aprecio.
AURA FERAUD

Procuradora de la Administracién .




