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Doctor
Eduardo Flores Castro.
Rectot de la Univer.sidad de Panamá
Ciudad.

Ref.: [stablecimiento de rebaja (exteinporánea) en el c¿uon de arü.ern([ rnniorrto
pactado urediante contrato de locales comcnci¿¡lcs.

Señor Rector:

Me dirijo a usted en ocasión a dar respuesta a su nota N. R-D- 1640 -2023 de 27 <lc julio dc 2023 ,recibida- en este Despaoho el 4 do septiem bre de 2023, mediaute Ia cuar piantea a esta
Procuraduría la siguiente interrogante:

"¿considora la Procumduria de la AdrninistLació, que la univer.sicracr cre
Pananrá, con base a su normativa interna y a la normitiva de alquiler.es con
carácter transitorio expedidas por el Gobiorno Nacionar ante la pandenria
del COVID-19, puede ajustar y establccer una rebaja (extempot.ánea) ante
el canon de arendünionto pactndo medialtte Cóntrato de los locales
comerciales (kioscos_y centfo de copiado) y/o tomar Ia decisión que
signifique exonerar or pago de ros cánones'de ar.rerdamierto riur.anfe er
pe'lodo de cie,e de ras actividades acadé^ricas presenciales e¡r ur.¡os[¡.a cas¿r
de estudio?,'

Luego del análisis de lo consultado, esta plocur.adulÍa estirna c¡Lrc, auu cuauclo de acucr.do alpri'cipio de estricta legalidad, la universidad de panamá debe ceñirse a lo pactado en tas
cláusulas de cada uno de los conhatos que hubiese celebrado ar momento de dictada ia
Resolución de Gabinete 1r de 13 de marzo de 2020, por la cual se creorer"ó er Estarro trc
Emergencia Nacional; siendo que el articulo 103 de la consiituoión porítica, consigna un r.égir,''cn
autóuomo para esa casa de estudios, pudiera estabrecer un aj uste (rebaja extemior á,r;ui;r" l;
exoneración del canon de a*endamiento a los locales comerciale, lkios.os y ..nti* a" .ápi"aoj
con los ouales mantenga contmtos vigentes, para lo cual debe sor¡reter al conocinriento cle la

"":l::,:f-9:tral 
de Ia Repúbtioa, todo aotó administrarivo rsndienre u .tto, u .f..to, qu" ,.

'"1."": "] 
corltror previo y postorior do los fondos públicos, en atención a ro estabrecicro'en elartículo 2 de la Ley 38 de 8 de noviembre cre r9g4,"'orgónica de ra conlrarnría Generar ie ioRepública", como más adelante desarrollaremos.

A continuación, procederemos a sustental nuestlo criterio en los siguientes términos:

Panamá, 28 de septiernbre de 2023
Nota C- 137-23
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Es importante en primera instancia indicarle, que la respuesta brindada a la presente consulta, no
constituye un pronunciamiento de fondo, o un criterio jurídico concluyente que detennine una
posición vinculante en cuanto al tema consultado; no obstante, y de forrna objetiva, nos
permitimos contestarle en los siguientes términos:

I. Fundamento jurídico de la Procuraduría de la Administración.

A. Del Principio de Legalidad.

un aspecto de esencial importancia que debemos considerar, es el que hace referencia a los
principios cardinales, que todo servidor público debe observar en el ejercicio de sus lunciones
dentro de nuestro derecho interno. A saber:

a. MarcoConstitucional.

"Artículo 18. Los particulares sólo son responsables ante las autoridades
por infracción de la Constitución o de la Ley.
Los servidores públicos los son por €sas misrnas causas y también por
extralimitación de funciones o por omisión en el ejercicio de éstas.,,

b. Marco lesal (Lev No 38 de 3l de iulio de 2000)

"Articulo 34. Las actuaciones adlninistrativas en todas las entidades
públicas se efectuarán con arreglo a normas de i¡rformalidad, irnparcialidad,
uniformidad, economía, celeridad y eficacia, garantizando la realizar:ión
oportuna de Ia función administrativa, sin menoscabo del debido proceso
legal, con objetividad y con apego al principio de estricta lega lidad .. .,, (Lo
subrayado es nuestro).

Estos principios fundamentales
que los mismos, constituyen e

de derecho recogidos en nuestro ordenamiento jurídico
I fundamento en virtud del cual todos los actos admi

, proponen

n istrat ivos
deben estar sometidos a las leves; conforme al cual todo ejercicio de un poder.público dcbc
realizarse acorde a la ley vigente y su j urisprudenc ia. Dichoen otraspa labras, el servider ptiblico

l. De la autonomía de la Universidad de panamá.

La autonomía de la universidad de Panamá2, está consagrada en los artículos 103, 104 y 105 de
la Constitución Política, cuyos textos señalan Io siguiente:

"Articulo 103. La Universidad Oficial de Ia República es autónoma. Se le
reconoce personeriajurídica, patrimonio propio y derecho de adminish.a¡.lo.

I"La flnalidad del Principio de Estricta Legalidad, es garantizar que la actuación de las autor¡dades públicas se
sujete a un conjunto de reglas y normas previamente establecidas, de forma tal que se evite toda arbitrar.iedad
o abuso de poder que pueda afectar a los administrados,,. Sentencia de 7 dejulio de 2022.
'/ "El conceplo de Autonomia Universitaria deb€ formulars€ analizandá la relación que existe entr.e la
Universidad (Pública) como parte del estado mismo. Dentro de este marco, es irnportanic destacar, que es
precisamente en la independencia de esas Universidades fiente al Estado, asi como su capaciclarJ de
autogobiemo y administración. . .', Sentencia de l6 de noviemb¡e de 2020.

sólo puede hacer lo que la lelt le permitat
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Tiene facultad para organizar sus estudios y designar y separar su persolral
en la forma que deten¡ine la Ley. Incluirá en sus actividades el estudio de
los problemas nacionales así como la difusión de la cultura nacional. Se
dará igual impofancia a la educación universitaria impar.tida en Centt.os
Regionales que a la otorgada en la capital."

"Artículo 104. Para hacer efectiva la autonomía económica de la
Universidad, el Estado la dotará de lo indispensable para su instalación,
funcionamiento y desarrollo futuro, asícomo del patrimonio de que tr.ata el
artículo anterior y de los medios necesarios para acrecentarlo.,'

"Articulo I05. Se reconoce la libertad de cátedra sin otras limitaciones que
las que, por razón de orden público, establezca el Estatuto Universitario.,'

En concordancia con los citados preceptos constitucionales, tenemos que la autononría
universitaria viene reconocida en distintos cuerpos normativos de nuestro ordena¡¡iento positivo.
Así, vemos que los a(ículos l, 3, 48, 56 y 57 de la Ley 24 de l8 de julio de 2005 ',Orgrinicu tte
la universidad de Panamá",y los artículos 4 y 5 del "Es¡atuto IJnivirsitario'3 nos habian acerca
de dicha autonomía y de Ia potestad para su auto reglamentación. veamos el contenido de estas
disposiciones.

Lev 24 de l8 de iulio 2005

"Artículo 1: La Universidad de Panamá, como universidad oficial de la
República, tiene carácter popular, está al servicio de Ia nación panan)cña,
sin distingo de ninguna clase, y posee un régimen de autonomía consagrado
en la Constitución Política de la República de Panamá...,, (La negr.ita es
nuestra).

"Artículo 3: La autonomía garantiza a la Universidad de panamá la
libertad de cátedra, su gestión académica, administrativa, financiera,
económica y patrimonial; la inviolabilidad de sus predios; su
autorreglamentación, el manejo de los recursos presupuesl.arios, los
fondos propios de autogestión y el der.echo a autogobenrarse. La
Universidad tiene Ia facultad para organizar sus estudios, así corno para
designar y separara a su personal en la forma que se indique en esta Ley y
en el Estatuto Universitario" (Lo destacado es nuestro).

"Articulo 48: En ejercicio d€ su autonomía administrativa, la
Universidad de Panamá, tiene la potestad «le autorregirse y establecer
normas y procedimientos necesarios para el cumplimiento de sus fines,
objetivos y programas; podrá elegir y remov€r a sus autoridades, asi colno
designar, contratar, separar o remover a su personal acadéntico y
administrativo, sin necesidad de comunicar o infonnar a ninguna otr.a
entidad pública" (La negrita es de esta procuraduría).

"Artículo 56. Las partidas que se asignen en el presupuesto Gcneral del
Estado a la Universidad de Panamá, deben garantizarle su efectiva

'^,|ryo.u_a!o q91el consejo General universirario No. 22-08 de 29 de octubre de 2008 y pubricado en ra Gaceta
Oficial No. 26202 de l5 de enero de 2009.
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autonomía e€onómica, de manera que resulten suficientes para su
funcionamiento eficiente y desarrollo futuro, igualmente, en dicho
presupuesto se incluirá lo necesario para acrecentar el patrimonio de la
Universidad de Panamá" (Resalta el Despacho).

"Articulo 57. Se reconoce a Ia Universida«l de Panamá Ia facultad de
administrar, disponer y acrecentar su patrimonio, con sujeción a lo
establecido en la Constitución Politica de la República de panamá, en
las normas legales que le resulten aplicables y en el Estatuto Universitario.,'
(Resalta el Despacho).

La autonomía universitaria implica que pueda autorreglamentar sus actuaciones sin intervención
de terceros, lo que le reconoce el pleno goce de las garantías constitucionalmente estableci{as:
organización académica, administrativa, financiera, económica y patrimonial, la libetad de
Cátedra, inviolabilidad de sus predios, el manejo de sus recursos, entre otras.

Estatuto U iversitario

"Artículo 4. La Universidad de Panamá es autónoma y cuenta con
personería jurídica, patrirnonio propio y derecho a administrar.to. Tiene
facultad para organizar sus estudios y para designar.y scparar su personal
en la forma que determinan la Ley y el presente f,statuto.,, (La negrita
es nuestra).

"Articulo 5. La autonomía de la Universidad de panamá, consagrada en la
Constitución Política y desarrollada en su Ley Orgánica, debe ser ejercida
y defendida de conformidad con las disposiciones que la regulan.

La autonomia universitaria comprende la auto reglamentación,
que es derecho de la Institución de normar por su cu€nta su
organización y funcionamiento, mediante Ia probación y modificación de
su Estatuto, reglamentos y acuerdos por los órganos de gobierno, según la
materia de su competencia." (La negrita es nuestra).

Las normativas transcritas desarollan los términos "autonomía y autotegulación", esta última,
faculta a la universidad de Panamá, para normar por cuenta propia, todo [o relacionado a su
organización y funcionamiento; ello al tenor de lo establecido en el ya citado artículo I03 de Ia
constitución Política y, desarrollada por la Ley orgánica y, el Estatuto universitario.

De igual forma, han sido diversos los pronunciamientos de Ia sala Tercera de lo contencioso
Administrativo y Laboral de la Corte Suprema de Justicia que reconocen y reiteran la facultacl
que tiene la universidad de Panamá, para auto regularse en virtud de sj autonomía. En este
sentido, mediante sentencia de Il dejunio de 2018, la sala Tercera expresó lo siguiente:

"La Universidad de Panamá, con base en la autonomía, tiene la facultad de
normar, sin injerencia de terceros, esto es con total independencia, sus
propios Acuerdos. Es esta potestad la que le permite autorregularse, a través
de una norma fundamental, como lo es el Estatuto Univeriitario, es decir
un cuerpo normativo que se aplica en forma obligatoria a toda la comunidad
universitaria."
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Del conjunto de normas hasta ahora analizadas, podemos colegir, que la Universidad de panamá,
goza de un régimen de autonomía, de rango constitucional y legal, con su propia personería
jurídica y patrimonio, con derecho a administrarlo.

2. De la función fiscalizadora de la Contraloria General de Ia República.

Dentro de nuestro ordenamiento posit¡vo, la contraloría General de la República es la entidad
fiscalizadora, con carácter autónomo y rango constitucional, encargada de ejercer el control de
legalidad de los actos de la Administración Pública, fiscalizar el ingreso y la inversión de los
fondos fiscales, municipales y de los demás organismos y servicios que determinen las leyes,
examinar yjuzgar las cuentas de las personas que terrgan a su cargo bienes fiscales y municipales,
llevar la contabilidad general de la Nación, así como determinar los casos en que ejercerá el
control previo o posterior sobre los actos de manejo, y desempeñar las demás funciones
encomendadas por la ley.

En ese sentido, este Despacho ha emitido diversos pronunciamientosa en los cuales ha destacado
que el control fiscal que ejerce [a contraloría ceneral de la República de panamá de fiscalizar y
regular, mediante el control previo o posterior, todos los actos di manejo de fondos y otros bienes
públicos, está consagrado en el artículo 280 de la Constitución política. Vcamos.

"Artículo 280. Son funciones de la Contraloría General de la república,
además de las que señale Ia Ley, las siguientes:

En ese orden de ideas, tenemos que el artículo 2 de la Ley N" 32 de g de noviembre de 19g45,
"orgánica de la conhaloría General de la Republica", desarrolla esta facultad constitucional,
de la siguiente manera:

2. Fiscalizar y regular, mediante el control previo o posterior, torlos los
actos dc manejo de fondos y otros bienes públicos, a filr de que se
realicen las corecciones según lo establecido en la Ley.
..." (Lo destacado es nuestro).

"Artículo 2. La acción de la Contr.aloría General se ejerce sobre todas las
personas y organismos que tengan a su cargo la custodia o el manejo rle
fondos o bienes del Estado, de los municipios, juntas cornunales, ernprcsas
estatales y entidades autónomas y semiautónomas, en el país o en el
extranjero. También se ejerce esta acción sobre aquellas personas u
organismos en los que tengan participación económica el Estado o las
entidades públicas, sobre las personas que reciban subsidio o ayuda
económica de dichas entidades y sobre aquellas que realicen colectas
públicas para fines públicos, pero tal acción será proporcional al grado de
participación de dichos entes públicos. Se excluyen de la acción de la
Contraloría Ias organizaciones sindicales, las sociedades corporativas y
demás entidades cuya fiscalización, vigilancia y control sean de
competencia de acuerdo con disposiciones legales especiales, de otros
organismos oficiales" (Lo resaltado es nuestro).

lNora C-t23-23 de 25 de agosro de 2023.
5 Como quedo rnodificado por el articulo 2 de la Ley N" 351 de 22 de dicie mbre de Z0Z2
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De ahí, resulta claro que la acción de fiscalización que ejerce [a Contraloría General, será ejercida
sin excepción sobre todas las personas naturales o jurídioas que tengan a su cargo la custodia y/o
el manejo de fondos públicos, sean estas, entidades autónomas o semiautónomas, según lo
establecido en el Manual de Clasificación Presupuestaria del Gasto público.

Refiriéndonos al control fiscal de la gestión presupuestaria y financiera de la Universidad de
Panamá, recientemente este despacho emitió la opinión C-|23-23 de 25 de agosto de 2023,
indicando lo siguiente:

En cuanto al control fiscal de su gestión ptesupuestaria y financiera, el
artículo 4 de la Ley N' 24 de 14 de julio de 2005, Orgánica de la
Universidad de Panamá señala:

'Artículo 4. La Universidad de Panamá es responsable
ante el Estado y la sociedad del principio de transparencia
y rendición de cuentas de su gestión.

Para los efectos de lo previslo en el párrafo anterior, la
Universidad de Panamá presentará a la Asamblea Nacional
un informe anual de los rcsultados de su gestión, y a la
Contraloría General de la República, el informe anual
de ejecución presupuestaria y de gestión linanciera' (Lo
destacado ss nuestro).

La norma legal citada pennite inferir que, de acuerdo con su Égimen
orgánico, la Universidad de Panamá, está sujeta a la fiscalización ex post,
de la gestión presupuestaria y financiera que ésta ejerce sobre los fondos
públicos que integran su patrimonio, por la Contraloría General de la
República.

Su patrimonio, de acuerdo con el atículo 55 de la Ley N.24 de 2005, está
constituido como se cita:

'Articulo 55. El patrimonio de la Universidad de panamá

estará constituido por:
l. Las partidas que le sean asignadas dentro del
Presupuesto General del Estado.
2. Los derechos, valores y bienes muebles e inmuebles
que actualmente posea y los que adquiera posteliolmeDte,
así como sus frutos o rentas.
3. Los ingresos que reciba por los senicios que
preste a los universitarios o a terceros, así como los
derechos y beneficios de actividades productivas, de
servicios, de investigación y desarrollo.
4. Las rentas derivadas de impuestos, tasas o
gravámenes especiales que el estado Establezca a su favor,
(Resaltado del Despacho).

Es claro así que los ingresos a los cuales alude el numeral 3 de la ror¡na
citada, que configuran los denominados fondos propios o de autogestión de
la Universidad de Panamá, forman parte de su pátrimonio. De allí que,
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atendiendo a lo dispuesto en el artículo 57 de la ley orgánica de la
Universidad de Panamá, deba entenderse que ésta facultada pam
administrar, disponer y acrecentar los mismos, en tanto bienes
patrimoniales, con sujeción a lo establecido en Ia Constitución política de
la república de Panamá, elr las normas legales que lc resulten aplicables y
en el Estatuto Universitario."6

De todo lo antes expuesto, resulta claro que los bienes de las entidades autónomas y/o
semiautónomas como es el caso de la universidad de pana¡ná, son de naturaleza pública, y esián
sometidos. al control previo o posterior de la contraloría ceneral de la Repú'blica, según Io
disponga la Ley, situación que ha sido reconocida por la sala Tercera de la cortc suprcira de
Justicia, mediante la sentencia de l6 de noviembre de 2020. Veamos.

"... esa autonomía que reconoce la Constifución y la Ley, comprenrle
la no intervención estatal en los asuntos universitarios y obliga al
Estado a una tutela o control limitados, para asegumr la legalirlad de la
actuación de la entidad autónoma. Ese control sólo puede darse a través
del Órgano Judicial que conoce de las violaciones a la Ley y la Constituoión
cometidas por cualquier persona y es posible también en el manejo dc
fondos públicos, mediante la auditoría externa que funciona en las
entidades y dependencias públicas, en cumplimiento de las funciones
asignadas a la Contraloría General de la República,,

En ese sentido, la universidad de Panamá, goza de una autonomía consagrada en la Constitució¡
Política de la República de Panamá, y los ingresos que esta perciba en iunció, dc los contratos
de arrendamientos pactados como son los locales comerciaies (kioscos y centros dc copiado),
configuran fondos propios o de autogestión, que forman parte del patrimonio de la citaáa casá
de estudios, y, por lo tanto, están sujetos al control fiscal po, pa.t" áe la contraloría ce¡cral de
Ia Republica.

3. De la Resolucién de Gabinete ll de 13 de marzo de 2020 ..eue declara el
Estado de Emergencia Nacional y d¡cta otras disposiciones", publicarla en Ia
Gaceta Oficial No. 2E979-8.

Antes de iniciar el análisis de la Resolución de Gabinete I I de I 3 de marzo d e 2020 ,,eue 
tle c:lara

el Estado de Emergencia Nacional y dicta otras disposiciones", consideramos irnportante
realizar una breve explicación de los motivos que llevaron a la expedición de la r¡isma.

Producto de la pandemia decretada a principios del año 2020 por la organización Mundial de la
salud, por la aparición de la enfermedad covid 19, en panamá se declaro Estado de Enrergencia,
mediante Resolución de Gabinete I I de l3 de marzo de 2020, la cual dispuso lo siguiente:

"Resuelve.

Artículo l. Declarar el Estado de Emergencia Naoional, como consecuencia
de los efectos generados por la enfermedad infecciosa CoVid- 19, causada
por el coronavirus, y la inminencia dela ocul.re¡rcia de nuevos daños,
producto de las actuales condiciones de esta pandemia.

ó Consulta C-123-2J de 25 de agosto dc 2023
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Artículo 2. Autorizar la contratación mediante el procedirniento especial de
adquisición para la ejecución de las obras y adquisición tle bienes y/o
servicios que se requieran, a efectos de conjurar situaciones relacionadas
con el Estado de Emergencia Nacional, declarado en el artículo I de la
presente Resolución de Cabinete.

Artículo 3. Establecer que la suma total autorizada para la contratación
especiales sea de cincuenta millones de balboas con 00/100 (B/.50,
000.000.00), y que el periodo dentro del cual se puedan realizar, será de
ciento ochenta ( 180) días calendario.

Artículo 4. Le corresponde al Ministerio de la presidencia, administrar y
autorizar los recursos, las partidas asignadas y los traslados de las lnisrnas,
de conformidad con la Ley que dicta el Presupuesto general del Estado
mientras dure el Estado de Emergencia Nacional de que trata Ia presente
resolución.

Artículo 5. Autorizar al Ministerio de Economía y Finanzas, para que! en
caso de ser requerido, solicite la dispensa ante Ia Asarrblea NacionáI, par.a
la suspensión temporal de los límites financieros de que trata Ia Ley 34 de
2008, modificada por Ia Ley 102 de 2019.

Artículo 6. Autorizar al Ministerio de Gobierno, por conducto del Sistema
Nacional de Protección Civil (SINApROC), al Ministerio de Seguridad
Pública y a los estamentos de seguridad correspondientes, para que
coordinen todo lo relacionado con Ia aceptaci¿n y recibó de ias
contribuciones que efectúen organismos humanitarios nacionales e
intemacionales, que expresen su deseo de contribuir a Ia solución de los
problemas que se confronten producto de la enfermedad inl'ecciosa CoVid-
19, causada por el Coronavirus.

Artículo 7. Esta Resolución de Gabinete empezará a regir a partir de su
aprobación.

De lo anterior, se infiere que la citada Resolución de Gabinete I I de t3 de marzo de 2020..eue
declarael Estado de Emergencia Nacional y dicta otras disposiciones", establece ciertas mediáas
necesarias para enfrentar los efectos de la pandemia, entre ellas, la declaratoria del Estado de
Emergencias Nacional, y el procedimiento especial para la ejecución de obras y adquisición de
bienes y/o servicios.

Posteriormente, mediante la Resolución de Gabinete 129 de 29 de diciernhre de 202l. se dieron
por concluidas las medidas establecidas en la Resolución de Gabinete ll de l3 de marzo de
2020, específicamente las relacionadas con el procedimiento especial para la ejeoución de obras
y adquisición de bienes, en la actualidad, se manliene vigenti el ,.ito d. Iu Resolución clue
declaró el Estado de Emergencia Nacional.
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IL Conclusión:

Debemos concluir reiterando que, sobre la base del régimen de la autonomía universitaria,
consignado en el artículo 103 de la Constitución Política, y ejerciendo la lacultad de adrninistrar
y acrecentar su patrimonio propio, con la finalidad de recibir ingresos a través de la autogestión,
este Despacho considera que dicha casa de estudios, puede establecer un ajuste (rebaja
extemporánea) y/o la exoneración del canon de arrendamiento a los locales comerciales (kioscos
y centros de copiado), con los cuales mantenga contratos vigentes; to anterior, siemprc que, antes
de la emisión de cualquier acto por parte de la universidad de Panarná, este sea sonletido al
conocimiento de la Contraloría General de la República en función al control previo y postcrior
de los fondos públicos, tal como Io dispone el artículo 2 de la Ley N. 32 de 8 de noviembr.e de
1984, "Orgánica de la Contraloría General de la Republica", que desar.rolla esta facultad
constitucional; tal y como lo indicáramos al inicio de nuestra consulta.

Atentamente,

o lez Mon r()
Procurador de la Administración

RGM/ca
Exp. C-126-23
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