
C-No.27'l

Panamá, 30 de septiembre de 1998.

Señora
Mayín Correa
Alcaldesa del Distrito de Panamá
E, S, D,

Señora Alcaldesa:

En atenc¡ón a su Nota N'. N-DA-1535 de'12 de agosto de 1998, acog¡da en

nuestro Despacho el dia 8 de sept¡embre del presente, por medio de la cual tuvo a

blen solicitar nuestra op¡nión jur¡d¡ca sobre las siguientes preguntas que paso a
transcrib¡r.

" '1. Si las vacac¡ones de los Alcaldes han sido
previamente resueltas por la Gobernación de la

Provinc¡a ¿Se requ¡ere como único requisito para hacer
uso de eflas una 49!jÍ999iÉ! por parte del Alcalde al

Gobernador y ante qué funcionario tomaria poses¡ón el

Alcalde Suolente?

2. \Jna \ez resuelta las vacaciones del Alcalde por la

Gobernac¡ón de la Provincia ¿Ex¡ste alguna norma
legal que le impida al Alcalde escoger la cantidad de

dias oue desea ut¡lizar de sus vacaciones?

3. ¿Puede un Alcalde. en uso de sus vacac¡ones o en

uso de licencia, anunciarle al Gobernador de la

Prov¡ncia que desea suspender el uso de las m¡smas y

reincorporarse a sus funciones?

4. En caso de vacac¡ones o l¡cencia del Alcalde' el

Gobernador de Prov¡ncia llama a eiercer el cargo al

Segundo Suplente, por impedimento legal del Pr¡mer
Suplente ¿Puede el Gobernador revocar la Resolución
que designó al Segundo Suplente' en caso que el

¡mpedimento legal del primero desaparezca' en pleno

ejercicio de las funciones del Segundo Suplente?
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. Cons¡deramos oportuno, antes de responder las preguntas, referirnos en unpflmer momento, a algunos aspectos doctrinales sobre el Derecho a las
Vacaciones.

l. Aspectos Doctr¡nales sobre el Derecho de Vacacionés

Guillermo Cabanellas, manif¡esta que las vacac¡ones pueden defin¡rse
como " el derecho al descanso in¡nterrump¡do, var¡able desde unos dias hasta
más de un. mes que e¡ trabajador t¡ene, con goce de su remunerac¡ón, at cumpl¡r
dÉ,term¡nado lapso de prestac¡ón de serv¡c¡os" ( Dicc¡onario Enciclopédico de
Derecho Usual. T. Vl¡1. Edit. Heliasta, S. R. 1., 21a. de., Buenos Aiies, 19B9,
o.296)

"Las vacaciones son el derecho del trabajador a suspender la prestac¡ón
del serv¡cio en la oportunidad ind¡cada por la Ley, sin pérd¡dá de la remuneración
hab¡tual, con el f¡n de atender a los deberes de reslauración orgánica y de v¡da
social, siempre que hubiere cumplido con los requ¡s¡tos e-xigidos por tas
disposiciones legales" (Montenegro Baca cjt. por Guillermo Cabanelias, p.296)

Se puede apreciar, de las conceptual¡zaciones anotadas una sefle oe
argumenlaciones respecto al derecho de vacac¡ones, pero part¡cularmente se
hace énfasis en el aspecto f¡siológ¡co, ya que para el ser humano es necesario
Inrerrumplr de vez, en cuando, sus actividades laborales para recuperar energias
consumrdas en un trabajo anter¡or (lbídem p.296). En el caso partjcular de los
funcionar¡os, es notable que "el Estado tenga interés en el discanso qe sus
seivjdores públicos para que renovado mediante él las energías gastadas, pueda
ded¡carse con mayor ef¡ciencia y rendim¡ento a las funcionei enóomenoaoas por
la Admin¡strac¡ón" (FERNANDO VAZAUEZ, Emilio. D¡ccionario de Derecho
Público., Edit., Asfea., Buenos Aires, 1981, p.227\

En ese sent¡do, las defin¡c¡ones sobre vacaciones nos llevan a destacar
algunos elementos integrativos de ese Derecho, los cuales paso a detallar en
Dreve.

El derecho de vacaciones impl¡ca una suspens¡ón temporal de la prestac¡ón
del servicio. En otras palabras, durante el periodo en que se hacen efectivas las
vacaciones, el trabajador se desvincula en forma absoluta de las funcrones o
atr¡buc¡ones que diar¡amente ejerce, de modo que no existe siquiera de parte del
empleado, salvo casos excepcionales o de extrema urgencia, la obligac¡ón de
acud¡r al s¡tio de trabajo. Por ello se d¡ce, que las vacácjones consütuven un
dtscanso ¡ninterrumoido .

Por otra parte, las vacaciones se otorgan por un período de t¡empo
determ¡nado en la Ley, que para el caso específ¡co, de nuestros functonaflos
públicos, es de tre¡nta (30) dias de descanso remunerado por cada once (11)
meses continuos de serv¡cios. En el caso de los trabajadores del sector privado, el
per¡odo de tiempo vacacional es proporc¡onal a un día de descanso por cada
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once(11) días laborados. En Ia Ley g de 20 de junio de 1994 ',por la cual se
establece y regula la Carrera Admin¡strativa" afticulo 94, tamb¡én se conrempta
vacac¡ones proporc¡onales a rczón de un (1) día por cada once (11) dias de
lrabqo gLe:llypngLl&-9ryilb según corresponda.

Es importante, señalar que el derecho a las vacac¡ones cont¡ene el derecho
del trabajador de percibir su remunerac¡ón ord¡nar¡a durante el lapso de oescanso.
Ello es obv¡o, ya que eso perm¡te que el trabajador se desprenda de las labores
d¡arias y se ded¡que a las actividades familiares, además de proporcionárseles los
recursos monetar¡os para d¡cho f¡n. S¡ no existiera tal remuneración, el trabajador
se ver¡a compelido a util¡zar su t¡empo de descanso para proveerse otros
ingresos.

Por último, a las vacaciones se t¡ene derecho tan sólo cuanoo se nan
cu¡nplido con los requisitos que la ley dictamine. Cabe destacar, que si bien en las
diferentes legislac¡ones se contempla ese derecho, el mismo se encuentra
supeditado al cumplimiento de c¡ertas condiciones preestablecidas en la Ley. Es
asi que a n¡vel constitucional, (art.66) se consagra en términos generales el
derecho a las vacac¡ones remuneradas de que goza todo trabajador, no obslante,
el articulo 796 del Cód¡go Adm¡nistrat¡vo; el artículo 54 det Código de Trabajo, y el
articulo 94 de la Ley de Carrera Admin¡strat¡va regulan los requisitos y condic¡ones
legales necesar¡os para que se genere lal derecho.

Rég¡men Legal de las Vacac¡ones

El articulo 66 de la Constituc¡ón Polít¡ca, consagra el derecho de
vacaciones de todo trabajador, tanto en el sector públ¡co como el sector pr¡vado.
La norma bajo examen es del sigu¡enle tenor:

"Articulo 66. La Jornada máx¡ma de trabajo diurno es
de ocho horas y la semana laborable hasta de cuarenta
y ocho; la jornada máxima nocturna no será mayor de
s¡ete y las horas extraord¡narias serán remuneradas
con recargo.

Ádemás del descanso semanat, todo trabajador tendrá
derecho a vacac¡ones remuneradas

A nivel legal, y específ¡camente para el caso de los func¡onar¡os públicos, la
refer¡da norma const¡tucional encuentra su desarrollo en el articulo 796 del Cód¡oo
Administrativo, y el cual nos permit¡mos transcrib¡r:

"Art¡culo 796. Todo empleado público, nacional,
prov¡nc¡al, o mun¡c¡pal, asi como también el obrero que
trabaje en obras públicas, y en general todo serv¡dor



público aunque no sea nombrado por Decreto tienederecho, después de once meses "";t¡;";;.*;;seryrcto, a tre¡nta dias de descanso con sueldo

El empleado público, naciona¡, prov¡ncial o mun¡c¡palque después de once meses continuados Oe serv¡iü
fuere separado de su puesto, por renunc¡a o remoción-
stn haber hecho uso del mes de descanso 

" ;;;;;refiere este articulo, tendrá derecho a q;";; l;reconozca y pague el mes de sueldo que corresponda
at descanso.

parágrafo: Estas vacac¡ones son obl¡qator¡as Daratodos los empleados públicos de queirata ta llv vel Estado está obl¡gado a concederlas.,,

-...,,- !n otlo orden legat, y de ap¡icac¡ón general a todos los funcionariospubtrcos, referentes al derecho a las vacáiones á"'-ü-.- iÁi"luoorur, roencontramos en el artícuto 94 de la Ley 9 de 199a, 1 ul-ir"i'lon.,o.r"rno.oponuno mencjonar.

,,Artículo 94. Todo servidor público tendrá derecho adescanso anual remunerado. El ¿""c"nso se cal"uÁrá
a razón de tre¡nta (30) días por cada once (11) meses
conlrnuos de trabajo, o a razón de un (1) dia por cada
once (11) días de trabajo efectivamente ierviOb, segf;
corresponda.

E¡ base a¡ programa de vacac¡ones acordado. es
obligatorio para los servidores públicos 

"on 
a rr"o"

numanos a su cargo, autorizar las vacaciones delperconat: y para los serv¡dores públ¡cos en oeneral,
tomar sus respectivas vacaciones

Pero volviendo al texto del articulo 796 ¡bídem, y siendo de aptjcacióngenerat ta Ley de Carrera Adm¡nistrat¡va a todos los 
""iuiáor* 

piL,,"o. 
"n 

roconcern¡ente al ámbito de las vaca
en cuenta,ras cond¡ciones,,"q;,;¡,:j:T;,ü,T;"ffii,::t::i ;:; *:t"'ñ::Til'":tanto en el orden nacional, provincial como mun¡c¡pal para nac"er uso dtrecto delas m¡smas. Además del reconocimiento de vacaciones proporc¡onale-.'

..^^^^ ^O-tuyulg" 
así, .que según el texto de aquella norma, et derecho deyu:::19n"" de todo empteado públ¡co, nacional, provinciat o municfuai soto naceo aparece consolidado después oue el mismo, haya cumptiOo cJn un penooocontínuo de serv¡c¡o correspondiente a once (1.1) meses.'FáÁ ¿que OeOemosentender por ra expresión "once meses cont¡nuos de servicio? Éste reqursno



implica la prestac¡ón efect¡va e ¡ninterrumpida del servicio por parte del
funcionario públ¡co para la institución respect¡va durante el período de once(11)
meses. Dec¡mos "prestación efect¡va" del servicio, por un lado, porque el
funcionario debe estar ejecutando labores, tareas o funciones que su cargo
demande durante este oer¡odo.

No se trata a pr¡ma fac¡e, de que el serv¡dor esté simplemente ocupando un

cargo (en forma nominal) sino que esté .ealizando efectivamente las funciones
inherentes a esa posición. En tal sentido, expresa CAMPOS RIVERA, que "para
electos de computar el tiempo de serv¡c¡os y determ¡nar ese derecho, es
¡mportante además de contabilizar los días efectivamente laborados por el
empleado. No basta sólo figurar en la nóm¡na por un (1) año completo, para tener
derecho a vacaciones: es necesario haber asistido efectivamente al trabajo
durante ese lapso de tiempo que norma la ley. Pero para hacerse efect¡vo ese
derecho, deben pues, descontársele las faltas injust¡f¡cadas al trabajo, ocurridas
dentro de ese período.(CAN¡POS, RIVERA. Domingo., Réqimen Ledal de los
empleados en Colombia., Edit. Temis 3'. de. 1989, Bogotá p. 57)

Por otra parte, el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, sobre el particular,

apoúó lo sigu¡ente: "El derecho de las vacaciones tiene como objeto básico la
preservación de la salud del sector aclivo de la sociedad, puesto que por

exper¡enc¡a es sabido que no basta sólo el descanso semanal para restablecer la

capac¡dad de trabajo humano, sino que requiere de las vacaciones anuales para

restaurarse flsica y mentalmente de la fatiga o desgaste producido por el trabajo"
(¡:allo de 11 de agosto de 1975)

Otro aspecto de consideración es el requis¡to de continuidad en el servicio,
o mejor dicho, a la preslación contínua del servicios. Prestac¡ón continua s¡gnifica

ejecución ininterrumpida de las funciones asignadas a un cargo durante el lapso

de once (1 1) meses o lo que es igual, la ejecuc¡ón de diferentes funciones'
aunque sea en dist¡ntos cargos y para diferentes instituciones, pero el punto es
que se presten sin ¡nterruPción.

Sobre este punto, la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, ya se

ha pronunciado claramente al expresar, que "el derecho a disfrutar de vacac¡ones

to confiere la ley al trabajador que haya prestado serv¡cios contínuos e
ininterrumpidos por determ¡nado periodo de tiempo (Sentenc¡a de 6 de agosto

de 1996). lgual debe tomarse en cuenta, al momenlo de computación de los

once(11) meses de serv¡c¡os contínuos, los periodos en que el funcionario no ha

laborado por efectos de estar gozando de otro derecho, tamb¡én reconoc¡do por

ley, ejemplo: L¡cencia de grav¡dez, enfermedad, etc. pues en el fondo no hay

colisión de estos derechos. (Fallo de 11 de agosto de 1975)

Luego de haber expuesto las consideraciones lega¡es y doctr'nales,
inic¡aremos respond¡endo las preguntas según el orden descrito en Ia Consulta.



Señala Usted, que s¡ las vacaciones de los Alcaldes han s¡do Dreviamente
resueltas por la Gobernación ¿Se requiere como ún¡co requ¡sito para hacer uso oe
ellas una notif¡cac¡ón por parte del Alcalde al Gobernador y ante que funcionario
tomar¡a poses¡ón el Alcalde Suplente?.

Este Despacho es del criterio, que ex¡sten dos actos adm¡n¡stratjvos, que se
producen en el derecho de las vacac¡ones; el pr¡mero es el reconoc¡mjento del
t¡empo que ha generado el trabajador, durante el periodo füado en la Ley, que son
once(11) meses continuos de trabajo serv¡do efeclivamente; y segundo la
concesión o autor¡zación del uso o goce de ese t¡empo. En ese sent¡do, la práctica
adm¡n¡strativa, orig¡nada en las distintas inst¡tuc¡ones, ha demostrado que por
regla general se producen dos actos diferentes, por ejemplo en el Ministerio de
Educación, se em¡le un Resuello, reconoc¡endo el t¡empo de vacaciones oe los
func¡onarios y no necesar¡amente, el servidor, toma o hace uso de sus vacac¡ones
resueltas, puede ¡ncluso postergarlo para otra fecha; pero aun así, no se ha
conced¡do dicho derecho, en otras palabras, todavía no se ha autorizado et uso oe
las mismas, que es otra cosa dist¡nta.

Ahora bien, en otras ¡nstituciones la práctica es que se reconoce el derecho
de las vacaciones y por all¡ mismo, se concede el uso del t¡empo, en un mismo
Resuelto o prov¡dencia legal pert¡nente.

Por lo expuesto, consideramos que en la práct¡ca adm¡nistrat¡va se
producen dos actos adm¡nistrat¡vos d¡ferentes, uno es el reconoc¡miento que
genera el t¡empo de labor del funcionario, para efectos de las vacac¡ones y otro
es el de conceder u autor¡zar el uso de ese periodo, salvo que bajo un mismo
Resuelto se hayan contemplados ambos actos. S¡n embargo, no basta sólo la
notif¡cación, somos de op¡nión, que ¡ndependientemente de que el Alcalde, sea
el Jefe de la Adm¡n¡strac¡ón Mun¡c¡pal, escog¡do por Volación Popular, y no forme
parte de la planilla de la cobernac¡ón de Panamá, no puede soslayar las
atnbuc¡ones legales que la Ley 2 de 1987, le confiere al Gobernador en el orden
admin¡strativo como es, el de: "conceder l¡cencia y vacac¡ones a los Alcaldes de
sus respect¡vas Provinc¡as y llamar en su orden a sus Suplentes, para ejercer el
cargo." Esta Ley viene a reglamentar lo ya enmarcado a nivel constitucional en su
articulo 66.

Con respecto a la toma de posesión del Alcalde Suplente, para ejercer el
cargo de Alcalde en reemplazo de su t¡tular, la Ley 106 de 1973 en su articulo 65
dispone Io sigu¡ente:

"Artícufo 65. Los Alcaldes tomarán posesión ante un
Juez Municipat det Ludar. v en su defecto, ante un
Notario o ante dos tesüaos hábiles. Los demás
serv¡dores públ¡cos mun¡c¡pales tomarán posesión ante
la autoridad nominadora."
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Nótese que el Gobernador en el orden adm¡nistrativo, conoce de licenc¡as y
vacac¡ones que sol¡citen los Alcaldes de sus respect¡vas Prov¡nc¡as, ten¡endo que
llamar en su orden a los Suplentes para que ocupen la falta temporal produc¡da.
Es importante anotar, que en caso de que el Primer Suplente no pudiera ocupar el
puesto, pasará en su defecto el Segundo Suplente a ocupar la posic¡ón, pero no
como Alcalde t¡tular, s¡no como Segundo Suplente del Despacho Alcaldicio. Cabe
advertir, que la norma bajo examen, establece un orden preferente, en que deben
tomar posesión los Alcaldes Suplentes, pr¡mero ante un Juez Municipal del lugar,
en caso de que no se encuentre, ante un Notario Públ¡co, y por último ante dos
testigos háb¡les.

En cuanto a la segunda pregunta, respecto a si una vez resuelta las
vacac¡ones del Alcalde por la Gobernac¡ón de la Provincia ¿Ex¡ste alguna norma
legal que le ¡mp¡da al Alcalde escoger la cant¡dad de días que desea ut¡l¡zar de
vacac¡ones? La Jur¡sprudencia muy at¡nada, en eslos casos, ha sido del cr¡ter¡o
oue lo más recomendable no es acumular las vacaciones Dor más de dos meses
(Fallo de 11 de agosto de 1975) salvo que sea por necesidad del servicio(Art. 799
Cód¡go Adm¡nistrat¡vo). Asimismo la Ley de Presupuesto, contempla y recom¡enda
la no acumulac¡ón de vacac¡ones.

No obstante, si b¡en es cierto, no ex¡ste una normat¡va legal que le imp¡da al
Alcalde escoger la cant¡dad de dias que desea ut¡l¡zar de vacac¡ones, lo ideal es
que exista una programac¡ón de las vacac¡ones, para efecto de crear una certeza
tanlo en el ámbito de la organizac¡ón admin¡strat¡va como fiscal. Asi por ejemplo
la Ley de Carrera Adm¡n¡strativa, en su artículo 94 establece un programa de
vacac¡ones, para regular los períodos en que cada func¡onar¡o se acoge a
vacac¡ones; de ¡gual forma, el articulo 95 de la citada Ley, d¡spone que cada
institución debe programar y hacer cumpl¡r el descanso obligatorio de los
servidores público, evitar que los servidores acumulen más de dos meses de
vacac¡ones; asegurar que no se tomen per¡odos fraccionados menores de
quince(15) dias cada uno. EIlo tiene su razón, primero, por el carácter
presupuestario, pues, están programadas para la v¡genc¡a fiscal (anual), segundo,
ex¡ste un correlat¡vo orden en el funcionamiento organ¡zacional de la
Admin¡strac¡ón sea mun¡cipal, prov¡nc¡al, nac¡onal. Lo recomendable no es
fraccionarlas menos de ou¡nce dias.

La tercera pregunta básicamente hace alus¡ón a "s¡ el Gobernador, puede
negarse a que un Alcalde se reincorpore a sus funciones s¡ dec¡de suspender sus
vacaciones o licencia". Def¡nit¡vamente que en el orden constitucional y legal, no
ex¡ste una norma legal que faculte al Gobernador a negarle al Alcalde que se
¡ncorpore a sus func¡ones; ya que el articulo 812 del Cód¡go Administrativo, en su
parte final, d¡spone que la licenc¡a o en este caso, las vacaciones puede
renunciarse por el agraciado. No obstante, debe cons¡derarse, que esto causaría
una ¡nsegur¡dad tanto, en e¡ plano admin¡strat¡vo, como f¡scal, y afectaria
derechos a terceros; ya que el Suplente o inter¡no que reemplaza al pr¡nc¡pal en
caso de l¡cencia, tiene derecho a sueldo ¡ntegro del dest¡no ( V. 809 del Cód¡go
Adm¡n¡strativo).



Vale recordar en este punto, que las vacac¡ones tienen como objetivo
pr¡mordial, el descanso para su recuperación fís¡ca y mental La ún¡ca urgenc¡a'

que puede producirse es que ninguno de los dos Suplentes, por las razones que

fuerán, estén en disposición de ocupar el cargo, si fuere el caso' el Gobernador

Dodrá ante la falta transitoria del Alcalde y sus Suplentes' designar a un Suplente

interino que cumpl¡rá las funciones en tanto se presente o se nombren sus

reemplazos.(V. art. 2 de la Ley 2 de 1987)

La última pregunta, guarda relaciÓn' con un supuesto que aún no se ha

or¡ginado, es decir, én casó de vacaciones o l¡cencia del Alcalde, el Gobernador

de-Provincia llama a ejercer et cargo al Segundo Suplente' por impedimento legal

del Pr¡mer Suplente ¿puede el Gobernador revocar la Resoluc¡ón que designÓ al

Segundo Suplente, en caso que el imped¡mento del primero desaparezca' en

pleno ejercicio de las funciones del Segundo Suplente?

Sobre el particular, debo man¡festarle que la Constitución Polit¡ca en su

atticulo 217, numeral 5, y el Cód¡go Jud¡c¡al, en su artículo 348, numeral 4' aparte

de atribu¡rnos la función de consejeros de los servidores públicos admin¡strat¡vos'

nos ex¡ge una serie de requisitos, como son la de em¡t¡r un criterio sobre

determiñada interpretac¡ón de la ley o el proced¡miento a segu¡r' la pregunta

planteada, no es una interpretación legal ni es un proced¡m¡ento a seguir por la

Ádmin¡sfac¡ón Mun¡c¡pal, por lo que no enlraremos a resolver el fondo de un

sJpuesto que aún no se ha configuradol s¡n embargo, -si se produjera dicha

siüación, tál como señala Usted, el Gobernador no podrá revocar o anular sus

orop¡osactosenvirtudde|pr¡nc¡p¡odeirrevocabilidadde|osactosadministrativos.

EsDero de esta forma haber respond¡do sus inquietudes' me suscribo de

Usted, con la segur¡dad de mi respeto y consideración.

Atentamente,

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Admin¡stración

AMdeF/20icch.


