m NO. 173--
s 46 de marzo de 199¢.-

Ingeniero

Luis H. Morenoc

Gerente General del
BRanco Nacional de Panamh.
E. S. D.-

Sefior Gerente General:

Nos referimos a su atenta Nota 92(3000-01)02 fechada
el 19 de febrero préximo pasado, en que se sirvid consultar-
nos: “"si el Banco Nacional de Panamd se encuentra juridica-
mente -obligado a cumplir con las €irculares No. 001-92 Sist,
y 002-92-8ist., emitidas- ambas el -13 de enero de 1992 por
el Contralor General de la Repiblica?

Explica usted que, en dichas circulares se imparten
instrucciones a las entidades pdblicas sobre la adquisicién,
arrendamiento y mantenimiento de sistemas de procesamiento
automiatico de datos, que en opinidén de la Gerencia Juridica
del Banco a su digno cargo carecen de sustento legal, y que®
si bien poseen condiciones de probidad administrativa, pueden
constituir una limitante a los avances tecnoldgicos que el
Banco desea brindar a sus clientes,.."

Gustosamente le externamos nuestra opinidn al respecto,
previas las consideraciones siguientes:

En el Derecho Administrativo, las circulares son utili-
zadas generalmente como instrumentos de comunicacidn interna,
entre el {los) superiores (es) jerdrquicos(s) y los funciona-
rios subalternos de una entidad estatal, para instruirles
acerca del sentido o el alcance de determinadas disposiciones
legales o administrativas, relacionadas con la funcidn pabli-
ca que desempeflan o estan llamados a prestar, asl como para
fijar reglas de comportamiento, directrices, etc. de alli
gue reputados tratadiatas de derecho administrativo como
lo es GARRIDO FALLA, hayan sostenido gue "puede afirwarse
que estas normas modifican situaciones juridicas individua~
les, ni vinculan al ciudadano, ni a los magistrados, ni fun-
cionarios que no sean estrictamente inferiores jeradrquicos
de la autoridad gque 1la dicta.” {citado por Sanjur, Olmedo
*Apuntes de Derecho Administrativo, pég. 147).



Otros autores como GABINO PRAGA y GEORGE VEDEL admiten
la posibilidad que 1las circulares contengan disposiciones
de carfcter reglamentario o decisiones ejecutorias, que pue-
den servir de fuente de derecho administrativo a los adminis-
trados en algunos casos. (V. Sanjur, ob. cit., plg. 147 y
George Vedel, "Derecho Administrativo®, la. edicidn francesa,
traducida por Juan Rincon Jurado, pAgs. 142-143).

Por su parte, CARLOS ALBERTO OLANO en su obra “"Derecho
Constitucional e Instituciones Politicas", comenta al respec-
tos

79) Resoluciones, circulares y d&rdenes, Estas se
califican como actos administrativos, que contienen mandatos,
orientaciones e instrucciones que agotan su eficacia en el
Ambito de un ordenamiento particular, por lo cual se conside-
ra que tienen un carécter interno.

El fundamento de la potestad para dictar resoluciones,
circulares y Ordenes reside en la relacién de jerarquia exis-
tente entre los organismos administrativos, que permite a
las autoridades superiores dictar reglas de conducta, parti-
culares o generales, frente a las autoridades inferiores
subordinadas o coligadas con base en una relacidén-particular.
Es excepcional el caso de Ordenes dirigidas n 6rganos cole-
giados o a entidades piblicas provistas de autonomia.

En relacién con el punto gue nos ocupa se deben tener
en cuenta los principios siguientes:

I. Como acto juridico interno, 1las resoluciones,
circulares y 6rdenes vinculan a las autoridades a las cuales
estén legitimamente dirigidas;

II. Las resoluciones, 4rdenes o circulares no vinculan
a terceros extrafios a la administracién, pues por medio
de tales actos no se pueden conferir derechos ni tampoco
imponer obligaciones a los ciudadanos, a menos que tal cosa
esté prevista en alguna ley. Por lo tanto un tercero no
puede impugnar aquellas, sinoc el acto administrativo concreto
que haya vulnerado un dereche protegido, como consecuencia
directa de su aplicacién..."(ob. cit., pAgs. 243-244),

En este mismo sentido, el Articulo 756 del Cbddigo
Administrativo determina que: “A los empleados nacionales
no se les puede imponer deberes sinoc por leyes, por reglamen-
tos del Poder Ejecutivo y por drdenes de sus respectivos
superiores...”

Sin embargo, la Ley No. 32 de 31 de diciembre de 1991,



“Por la cual se dicta el Presupuesto General del Estado
para la Vigencia Fiscal de 1992, en su articulo 167 le
confiere una autorizacién &l Ministerio de Planificacidn
y Politica Econbmica vy a la Contraloria General de la Repi-
blica “para que mediante c¢irculares, instructivos y cual-
guier otra forma de comunicacidn que estimen apropiadas,
puedan instruir a las instituciones pdblicas scbre ia co-
rrecta aplicacidn de estas normas dentro del marco de res-
ponsabilidad que le asigna el Articulo B/ de la presente
Ley.® (Las subrayas son nuestras)

Siendo ello asi, debemos confrontar las instrucciones
impartidas por el sefor Contralor General de la Replblica,
mediante las circulares en referencia, con el marco de
responsabilidades que les son asignadas a las distintas
dependencias estatales en el articulo 87 de la Ley de Presu-
puasto Vigente, a fin de determinar si las mismas se ajustan
a dicho marco o s8i por el contrario éstas se exceden del
mismo,.

Siguiendo este orden de ideas, se observa que el Articu-
lo 87 en comento se resumen las distintas fases del ciclo
presupuestario y se seflalan cuales autoridades intervienen
en cada una de ellas, disponiéndose la participacidén de
la Contraloria General de la ReplUblica para las etapas
de Registro y Fiscalizacidn y en las de Seguimiento y Evalua-
cién, més no asi en las etapas de PFrograsmacién y Pocmula-
clén, de Discusiédn y Aprobacidn, ni en ia de Ejecucidn.
Por tanto, comoguiera gue las insirucciones que nos ocupan,
dicen mé&s bien relacidn con las fases de Programacidén vy
Formulacién, que con las de Registro y Fiscalizacion, ca-
recen del respaldo legal que las haga vinculantes a la
Administracidédn PGblica.

Efectivamente, en la Ley del FPresupuesto de 1991,
en el Articuloc 149 se contemplaba la restricciédn o limita-
cidn que subordinaba la adquisicién o arrendamiento de
equipos o servicios, sistemas y consultorias de procesamien-—
to automdtico de datos, a la evaluacidn conjunta de la
entidad plblica respectiva, con 1la Contraloria General
de la Repdblica, razén por la cual habia determinacidn
directa de los técnicos de la Contraloria en la calificacidn
de especificaciones, calidades y virtudes técnicas de apara-
tos y personal, objeto de la contrataclién. Al desaparecer
como ha ocurrido en la Ley de Presupuesto vigente, la norma
que imponia esa condicidén, debemos entender que corresponde
a la direccidn de las entidades pOblicas decidir al respecto,
siempre gue haya observancia de las normas de administracién
presupuestaria, ajustando el gasto a las necesidades Yy
asignaciones aprobadas.



Podria interpretarse que instituciones como el Banco
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ofrecer,

estos términos dejamos expresada nuestra opinién
particular.

a propicia la ocasidn para reiterar al sefior Gerente,

'ridades de nvestro aprecic y consideracidén distin-
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