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Panamá" 25 de agosto 2023
Nota C-123-23

Doctor
Vasco Torres De León
Director General de Asesoría Jurídica
Universidad de Panamá

Ciudad.

Ref.: Traslado de fondos de ¡utosestión de la Universidad de Panamá a la AIP-LjP.

Scñor Director General

Me dirijo a usted en ocasión a dar respuesta a su Nota N." DIGAJ-848-2023 de 4 de agosto de
2023, recibida en este Despacho el 7 de agosto de 2023, mediante la cual plantea a esta
Procuraduría. las siguientes interrogantes:

"1. ¿Puede la Contraloría General de la República objetar el
traslado de fondos de autogestión de la Universidad de Panamá a la
UP.AIP?
2. ¿CuÍt es el alcance de los a¡tículos 2, numeral 3; asi como
articulo 15 de la ky 39 de 8 de agoso de 2018, sobre los Fondos
Privados?

3. ¿Es mandatorio abrir ura cuenta en el Banco Nacional para
administra¡ fondos privados de la Universidad de Panamá-AIP?"

Con relación al tema objeto de su primera interrogante, es [a opinión de esta Procuraduría que la
Contraloría General de la República puede ejercer el control posterior sobre los actos de
disposición que realice la Univenidad de Panamá y albcten fondos de autogeslión. incluyendo
aquellos cuyo destinata¡io fuere la Asociación de Interés Público Universidad de Pa¡r¿¡má; ello, cn
vi¡tud de lo dispuesto en el segurdo prirrafb del artículo 4 de la L,ey N'24 de 14 de julio de 2005.
Orgrínica de dicha institución.

Respecto a su segunda pregunta, este Despacho opina que de confbrmidad con el artículo 2.
numeral 3; asi como artícu.lo I 5 de la Ley N'39 de 8 de agosto de 2018, son lbndos privados de las
AIP: l) los ingresos generados por la AIP, producto de sus actividades propias o de autogestiónt 2)
los que le hayan sido transfbridos o enajenados a títr.rlo gratuito. pam el tiel cumplimiento de los
objetivos y fines de la asociación, en los términos que señala el numeral 3 del articulo 20 de la Ley
N'39 de 2018: 3) los derivados de otras modalidades de disposición de bienes. tales como la cesi(»r
u otros, (Cli., a¡ticufo 2 de la ky N'39 de 2018);4) krs provenientes de "concursos". "convenios
de cooperación" o "convocatorias de contatación por mérito "donde participen pcn;onas natur¿les
o jurídicas no gubemamentales, incluyendo las asociaciones de interés público" y recursos
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generados mediante actividades de autogestión a partir de estos recursos, (C1i. Artículo l5 de ta Ley
N"3 de 2018).

En cuanto a su tercera interrogante, somos del criterio que de conformidad con el artículo l6 de la
Ley N'39 de 2018, las AIP podnín abrir cuentas en insti¡rciones del sector privado, cuando se trate
de recursos económicos recibidos de acuerdo en el artículo I de dicha ley. es decir, los provenientes
de 'loncursos". 'tonvenios de cooperación" o "convocatorias de contratación por mérito "donde
participen personas naturales ojurídicas no gubemamentales, incluyendo las asmiaciones de interes
público" y los ingresos de autogestión generados por las AIP, a pafir de dichos recursos. los cuales
son de naturaleza privada. Los demás recursos económicos que les sean transtéridos por entidades
públicas, debenin depositarse en cuentas banca¡ias comerciales aperntradas en bancos o
instituciones financieras del Estado.

A continuaciór¡ le extemamos los argumentos y firndamentos jurídicos que nos permiten arribar a
esta opinión.

Es importante en primera instancia indicarle, que la respuesta brindada a tralés de la presenle

consult¿. no constituye un pronunciamiento de fbndo, o un oriterio jurídico concluyente que
determine una posición vinculante en cuanto al tema consultadoi no obstante y de fbrma objetiva-
nos permitimos contestarle en los sigüentes términos:

I. Consideracioncs v arpumentos iurídicos dc esta Procura¡luría:

Con relación a su primera interrogante, sobre si [a Contraloria General de Ia República pucdc
objetar el traslado de fondos de aulogestión de la Universirlad de Panamá a la Asociación de Interés
Público Universidad de Panamá (en adelante UP-AIP), estimo preciso inicia¡ destacando el
contenido del a¡tículo 280 de la Constitución Política, cuyo texto señala lo siguiente:

"Artículo 280. Son tirnciones de la Contraloria General de la Repúblic4
aderniis de las que señale la try, las siguientes:
(...)
2. Fiscalizar y rcgula¡ mediante el contrul previo o posterior, todos
los actos de manejo de fondos v otnrs bienes públicos. a fin de que se

realicen con conección, según lo establecido en la Ley.
(...)." (Resallado del Despacho)

En concordancia con el citado precepto co¡rstitucional. el artículo 2 de Ia Ley N'12 de 8 de
noviembre de 1984, Orgrinica de la Contraloría General de la Repúblicir" como quedó rnodiflcado
por ta Ley N"67 de l4 de noviembre 2008 y por la Ley N'351 de 22 de diciembre de 2022. señala:

"Artículo 2. t¿ acción de la Contraloría General se qjerce sobrr todas las

penronas y orgpnismos que tengan a su cargo la custodia o el manejo de
fondoe o bienes del Estado. de los municipios. juntas conrunales.
enrpresas estatrles y entidades autónomas y semiautónomas, en el país

o en el exfanjero. Tarnbién se ejerce esta acción sobre a4uellas personzs
u organismos en los que tengan participación económica el Estado o la-s

entidades públicas, sobre las personas que reciban subsiclio o aylda
económica de dichas entidades y sobre aquellas que realicen colecurs
públicx para fines públicos, pero tal acción será proporcional al grado dc
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patlicipación de dichos entes públicos. Se excluyen de la acción de la
Contraloria las orgar.rizaciones sindicales, las striedades cooperativas y
dern¿is entidades cuya fiscalización, vigilancia y conúol sean de
competencia, de acuerdo con disposiciones legples especiales, de oúos
organismos oficiales." (Resaltado y cuniva del Despacho)

Como se aprecia al tenor de la normativa constitucional y legal citad4 bs lbndos o bienes de l¿¡^s

entidades autónomas (como lo es. conlbrme dispone el artícuto 103 constitucional. la Universid¿rd
de Panamá) son de naturaleza pública y est¡in sometidos al control de la Contraloía General de la
República. segrm lo disponga la [ry.

La Universidad de Panamá de acuerdo con el mencionado artículo 103 constitucional. des¿rrollado
por la l.ey Orgiinica de Ia Universidad de Panamá (Cfi. a¡tículo 3 y demás concordantes de la l-ev
N"24 de 14 de julio de 2005) y el Estatuto Universitario (CIi. Ar1ículos zl y 5). es una enridad
autónoma del Estado. De conformidad con la normativa mencionada- su autononlia le garantiza
libe¡tad de cátedra y se extiende a su gestión académic4 adminisüativq financiera, económica y
patrimonial, la inviolabilidad de sus predios. su autoreglamentación (por sus órganos dc
gobiemo), el manejo de sus recusos presupuestarios. los fondos propios de autogestión y cl
derecho a autogobernarse.

En cuanto al control fiscal de su gestión presupuestaria y frnanciera. el afículo 4 de la Ley N"24 de
14 dejulio de 2005. Orgiínica de la Universidad de Panamá" señala:

*A¡ticulo 4. t¿ Univenidad de Panamá es responsable ante el Estado y la
sociedad del principio de [-alrsparencia y rendición de cuentas de su
gestión.

Para los eGctos de Io previsto en el prirmfb anterior, la Univenidad de
Panamá presentani a la Asamblea Nacional un infonlc anual de los
resullados de su gestión, y a la Contraloría General de la República, el
informe anual de ejecución presupuestaria y de gestión
Iinanciera.'lResaltado del Despacho)

La norma legal citada permite int'erh que. de acuerdo con su regimen org¿i[lico. la Universidad de
Panamá estii sujeta a la fiscalización ¿xpo.rf, de la gestión presupuestaria y financiera que é$a ejerce
sobre los lbndos públicos que integan su patrimonio. por la Contraloría General de la República.l

Su patrimonio. de acuerdo con el a¡ticulo 55 de la try N'24 de 2005. est¡í constituido como se cila:

"Aflícul¡r 55
constitu¡do p()r:

El patrirnonio de la Universidad de Panamá eslañi

I sohrc el panicula¡. en sentencia dc 15 de octubre de 2020. profcrida por la Sala Tercera dc lo Conlencios(,
Administrativo dc la Cone Suprema de Justicia. dicho alto tr¡bunal dejusticia. al rel'erirse a la autonomia económica dc la
Univcrsidad prccisó: (.../ la Autonomíct es el estatus que el Estado concede a la Llniversilad paftl qrre se gohierne tle
monera independiente en los asuntos de su incunúencia. Tales asuntos conllevan: 1...) d.¡ /lutonontia ecouómica. quc
qu¡ere decir libertad para elaborar el presupuesto y mdnejurlo pora adelantar la gesrión f¡nonciero, sh per¡u¡cio tle la
liscoli:ación a posteriori por pu e de organismos de contruloria contpeteúles, cuando se tra¡o de fofitlos púbtico¡ (...) .
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Es claro así que los ingresos a los cuales alude el numeral 3 de la norma legal citada" que configu-an
los denominados fbndos propios o de autogestión de la Universidad de Pariamá ibrman parte de su
patrimonio.2 De allí que, atendiendo a [o dispuesto en el artículo 57 de la ley orgifurica de la
Univenidad de Panamá deba entenderse que ésta esuí facultada para adminislrar, disponer y
acrecentar los mismos, en tanto bienes patrimoniales. con sujeción a lo establecido en la
Consti¡rción Política de la República de Pa¡ram¿i en las nomtts legales que le resulten aplicables y
en el Estatuto Universita¡io.3

Para dar respuesta a su segunda interrogante, sobre el alcance del artículo 2. nruneral 3: así como
el a¡tículo 15 de la try N'39 de 8 de agosto de 2018. sobre Fondos Privados. mc permito
reproducir el texto de las mencionadas normas legales:

2 El artículo 2ó6 de la Ley N"366 de l4 de noviembre de 2022, que dicta el Presupuesto Ceneral del Estado
para la vigencia ñscal de 2023, el cual es establece la obligación de las entidades del Gobiemo Central de
incluir los "Fondos de geslión institucional" en el Presupuesto General del Estado en cada vigencia fiscal.
los define como "/¡rs ingresos generados por lus uniduLle,s ddm¡n¡strat¡tus de lu enti.lu.l paru $olwntdr
gctsbs especil¡cos".
r De acuerdo con el aniculo l8 de la Ley N'56 de l7 de septiembre de 2012 "Que creu el Sistenu Nucionul
de Tesoreria y la Cuenb Única del Tesoro", como quedó modificada por la Ley N" l9 de 30 de septiembre
2014. "Cada instituc¡ón tiene el deber cle cuuplir con las no¡mas sobre ejecuc¡ón presupuestorio ),con los
conlrules Prcvios a lu reali:ación de los pugos que se hocen efecfivos a lrav¿s de lo Dirección Generul de
Tesoreús" (Resaltado del Despacho). Contrario sensu podría entenderse que, las normas sobre ejecución
presupuestaria y el control previo no son aplicables a los pagos que se realicen con cargo a lbndos excluidos
de la Cuenta Unica del Tesoro (CUT), ya que éstos no se hacen efectivos por conducto de la Dirección
General de Tesoreria. Tal seria el caso, de conformidad con el numeral 3 del articulo 28 de la aludida Ley
N'56, en concordancia con el afículo 29 de la misma excena legal, de los..recursos propios" que generen
las universidades estatales, los cuales están excluidos de la Cuenta Única del Tesoro. De conformidud
con el anículo 47 de la mencionada ley, las actividades de conciliación de cuentas están sujetas al exanen de
Ia Contraloria General de la República.

l. Las partidas que le sean asignadas dentro del Presupuesto Ceneral
del Estado.

2. [¡s derechos, valores y bienes muebles e inrnuebles que actualmente
posea y los que adquiera posterionnente, así como sus frutos o
rcntas.

3. Los ingrcsos que reciba por los servicios que prtsle a los
universitarios o a terreros así como los dertchos y beneficios de
actividades prrductivas, de servicio, de investigación y
desar¡nllo.

4. Las donaciones, dotrciones, herencias y legados que se le hagan.

5. t^as rentas derivadas de impuestos, tasas o gravánenes es¡rciales
que el Estado Establerca a su favor." (Resaltado del Despacho)

De las normas y consideraciones anteriores se concluye, en respuesta a su primera interrogante
que, la Contraloía Ceneml de la República solamente puede ejercer el control F)sterior sobre los
actos de disposición que realice la Universidad de Panamá y afbten londos de aubgestión.
incluyendo aquellos cuyo destinata¡io fuere la Asociación de lnterés Público Universidad de
Panarná (en adelante UP-AIP). Así se desprende del segurdo piirralb del afículo 4 de la Ley N'24
de 14 de julio de 2005, Orgrínica de dicha casa de estudios uriversita¡ios, toda vez que. mienrns
tales dineros se mantengan dentro del patrimonio de la aludida institución oticial, constituyen
fondos públicos.
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'Artículo 2. Para los efectos de la presente [ry. los siguientes términos se

definen así:

3. Fondos nrivados. Dineros que rcciba una asociación de inteÉs público
a tr¿vés de ¡'¡gresos de autogestión, donación o provenientes de cualquier
otra fuente, a menos que el instrunrento que concreta la operación

establezca que seár considerados fondos públicos, para lo cual el

aportante de dichos fondos debeÉ cumplir el procedimiento que al efecto
establezca la asociación para este proÉsito y completa, los dcrcumentos

sobre la proveniencia de los mismos. El uso de estos fondos sení

sometido a las disposiciones del Estatuto o al respectivo reglamento de la
asociación y sujeto al control poslerior de Ia Conh¿loría General de la

República."

"Artículo 15. Los fondos provenientes de concurso¡ convenios de
cooperación o autogestión donde participen personas naturales ojurídicas
no gubemamentales, incluyendo las asociaciones de inteÉs público. se

considerarán fbndos privados, de manera que su manqio seni como tal
aunque provengan de fuente pública incluyendo tbndos de convocatr¡rias
de contratación por mérito."

EI primero de los citados preceptos legale¡ esto es, el artículo 2 atribuye el canicter de lbndos
privados de wra AIP a los dineros que ésta reciba "a f¿vés de ,hgresos de aukryestión, donación o
cualquier otro.fuenle". A jücio de ete Despacho los dineros recibidos a través de hgresos de

autoge,\tión, qLrÉ, señala la norma legal en comento, son los ingresos generados por la AIP. producto
de sus actiüdades propias o de autogestión (como podrían ser la realización de investigaciones
científicas; o de estudios, proyectos, consultorías o asesorías que le soliciten sus clientes extemos.
sean estos sujetos de derecho público o privado, nacionales o extranjeros).

Los ingresos que reciba mediante donación, son aquellos que le hayan sido tra¡rslbridos o
enajenados a título gratuito, para el fiel cumplimiento de los objetivos y lines de la asociación. en

los términos que señala el numer¿l 3 del artículo 20 de la Ley N'39 de 201 8, en concordancia con el

artículo 939 y siguientes det Codigo Civil.

Las 'otras fuentes" de ingresos a los que alude dicha norma legal pudiesen ser. las derivadas de
otras modalidades de disposición de bienes. como [a cesión u otros. En todos los supuestos
mencionados. la ley contempla la posibitidad de que el instrumento jurídico que nraterializa la
operación jurídica de que se tate. conliera a estos fbndos el canicter de lbndos públicos. suleto a
que se cunpla el procedimiento que establezca la reglamentación que al eléclo dicte la AIP 1 a que
se j ustifique la procedencia de los fbndos mediante los fbrmularios conespondientes. [1] manejo de
estos recursos f-rnancieros sc regiÉ por lo que dispongar los estatutos y el regl¿unento que dicte la
AIP y estar:in sometidos al control fiscal posterior de la Contraloría General de la República.

A juicio de este Despacho, la segunda disposición legal que se solicita interpretemos. el artículo I 5

de la tey No39 de 2018, confiere el carácter de lbndos privados, a aquellos provenientes de
'loncursos". "convenios de cooperación" y "convocatorias de contratación por mérito" donde
paficipen person¿s naturales o jurídicas no gubemamentales. incluyendo "l¿rs asociaciones dc
interés público"', e igualrnente realirma que revisten tal cañicter los ingesos que perciba producto
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de las actividades de "autogestión" que realice [a AIP, esta vez, con los ingresos allegados cn virtud
de tales concursos, convenios o convocatorias de contratación. [,a nomra legal en conrento.
lambién señala que los aludidos lbndos se manejariín como dineros privados, aunque provengan de
fuente pública; lo que lleva implícita la consideración que en los supuestos antes señalados (lbndos
provenientes de concursos, convenios de cooperación o convocatorias de contratación por mérito)
estos dineros adquieren carácter privado tura vez ingresan al patrimonio de la AIP.

Las consideraciones anotadas. encuent¡an sustento en la historia de la creación de esüa ley especial.
como lo pemrite constatar una lectua atenta del Acta N'l I de la Comisión de Gobiemo. .lusticia y
Asuntos Constitucionales, de 20 de f'ebrero de 2018, en el ma¡co de las discusiones en prinrer
debate del Proyecto de lry N'598 "Que regula [a creación de las asociaciones de interés público".

El mencionado documento recoge la intervención que en dicha sesión hiciera el Doctor Julio
Escoba¡, en su calided de ex Adminis,tador de la Secretaria Nacional de Ciencia y Tecnología
(SENACYT). en la cual se relirió a [a contribución y frurcionamiento de las primeras AIP que

operaron en nuestro pais (INDICASAT, CENEMET y la asociación lnlbplazas). las cuales fi¡eron
creadas mediante Decreto Ejecutivo y reguladas por el Ministerio de Cobiemo y Justicia. [.ln su
pafe medular, ¿r.l referirse al control fiscal sobre los fondos de las AIP y la natrualeza dc los
mismos, señaló:

"h Asociación de inteÉs público, respetr el derecho del Esado
panameño a través de su gobiemo de fiscalizar los fondos públicos que
reciban, es decir, aquellos fondos que rccibe de cualquiera de las

instihrciones públicas que deseen apoyarlos tiene que ejecutarse bajo las

normas de ejecución de fondos públicos incluyendo la ley de
contrataciones públicas.

El grado de transparencia m (sic) rigor con que tienen que e.iecutar esos

lbndos la hacen merecedora de las (sic) confiarza del gobienro y del
Estado panameño, pero los fondos que reciban de fuentes pr¡vadas, no
esán sujetos a los mecanismos de contratación y adquisición de lbndos
públicos poque ni vienen de procedencia públic4 ni tennina¡t en una
organización pública" sin embargo esár sujetos a la fiscalización posterior
de la Contraloría Ceneral de la República. porque se entiende de que si el
gobiemo está apoyando un4 causa de interés público. tiene inteÉs de que
su inteés (sic) en que su ejecución sea transparente.

Sin embargo, esa diferencia en el manejo de fondos públicos & privados,
les da un grado de agilidad y eslabilidad, que ha probado ser una de las

barajas ganadoras desde el laboratorio del INDICASAT, en el lakrratorio
de Metrología CENEMET y en la asociación lnfoplaras.

La asociación de interes público puetle concürsar en aquello (sic)
fondos que el gobierno nacional tenga a disposición, a privados. Por
ejemplo: los fondos que ponen a disposición,la secretaría nacional de
cienciaE tecnología y (sic) innovación, con las solicitudes de
propuestas de contralm de empresas privada o públicas, quc haga el
gobierno nacional son oportunidads de auto gestión que también
estrin abierta (sic) a las asociaciones de interrs público.



Nota: C- 123-23
Pág.7

Se entiende que concunta oomo prilados y cuando tiene esos fondos
lm fondos se vuehen fondos privadog aunque se sobre entiende que
lm mmpromisos, con el Estado panameño se presenan en el contrato
de adjudicación de esos fondo§, de maner¿ que estas asociacionsi.
conüenen (sic) agilidad y libertad, continuidad dc pnr¡isito con la
fortaleza del rcspaldo del sector público, porque son ¿§$iaciones que
se enfocan en el interes público. (. .. )". (Resallado del Despacln)

Lo hasta aquí anotado, nos permite señalar en respuesta a su segunda interrogante que de
conlbrmidad con el artículo 2, numeral 3; así como el a¡tícuto 15 de ta l,ey N.39 de 8 de agosto dc.

2018. son fbndos privados de las AIP: l) los ingresos generados por la AIP, producto de sus
actividades propias o de autogestión; 2) los que te hayan sido transl'eridos o enajenados a título
gratuito, para el fiel cumplimiento de los objetivos y fines de la asociación. en los términos que
señala el numeral 3 del artículo 20 de la ky 39 de 2018; 3) los derivados dc otrm modalidades de
disposición de bienes, tales como la cesión u onos. (Cli.. artículo 2 de la Ley N'39 de 2018);4) los
provenientes de "concusos". "convenios de cooperación" o "convocatorias de contratación por
mérito "donde participen personas nanrales o jurídicas no gubemamentales. incluyendo las
asociaciones de interés público" y recursos generados mediante actividades de autogestión a partir
de estos recursos, (Cfr. Artículo l5 de la Ley N'3 de 2018).

Por último, sobre su tercera interrogante, concemiente a si es mandatorio abrir una cuenta en el
Banco Nacional para administrar fondos privados de la Universidad de Panamá-AIP, debo indicarle
que de conformidad con el artículo 16 de la Ley N'39 de 2018. las AIP podnin abrir cuenras en
insituciones del sector privado. cuando se trate de recursos económicos recibidos de acuerdo a Io
establecido en el articulo I de dicha ley, es dect, los provenientes de "concurso§'. 'tonvenios de
cooperación" o 'tonvocatorias de contratación por mérito donde participen personas naturales o
jurídicas no gubemamentales. incluyendo las asociaciones de interés público" y los ingresos de
autogestión generados por las AIP, a partir de dichos recursos. los cuales son de natr.raleza privada
Dicha norma legal igualmente prevé que los dem¿is recrusos oconómicos que les sea¡ tansfbridos
por enlidades públicas, debeniu: depositane en cuenüas banoa¡ias comerciales en bancos o
instituciones fina¡cieras del Estado.

Esperamos de esta manera haber contestado de manera objetiva. en base a [o que señala el
ordenamiento positivo respecto al tema objeto de su consulta, reiter¿indole igualmente que la
respuestr ofrecida por ese Despacho, no reüste ca¡ácter vinculante.

Atentamente,

(lo
Procur¿dor de la Admini n.

RCM/dc
c-777 23
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