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Panama, 14 de noviembre de 2000.

Licenciado
Rodrigo Esquivel K
Director Ejecutivo del
Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales.

E. S. D.

Sefior Director Ejecutivo:

Me permito brindar mi parecer juridico respecto de la “consulta
administrativa” que su Despacho elevara a esta Institucion Publica, contenida en la
Nota identificada No0.2503-D.E de 23 de agosto del 2000,

Especificamente se quiere saber si la designaciéon o nombramiento de los
Gerentes Regionales del Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (en lo
sucesivo el IDAAN) debe cefiirse estrictamente a la Ley 15 de 1959 o por el

ontrario, se puede fundamentar en el poder amplio y discrecional establecido en
la Ley Organica del IDAAN, la Ley 98 de 1961.

Interrogante concreta:

~ Especificamente se puede deducir la duda o consulta de la posicién
Jivergente de la Junta Técnica de Ingenieria y Arquitectura (en lo sucesivo La
unta) y la Direccién Ejecutiva del IDAAN. Ello es asi dado que desde la dptica de
. Jupta los Gerentes Regionales que se nombren de parte del IDAAN deben ser
ngenieros Civiles o Sanitarios, ello dado que, la Ley que regula la profesion de los
ngenieros, Arquitectos, Maestros de Obra y otros, es clara al establecer un listado
e tareas o labores propias de los Ingenieros, y que las funciones que realizan los
perentes del IDAAN, en Ia Regionales, son de aquellas listadas por esta Ley de
959. Por su parte el IDAAN sostiene que la Ley que organiza esta Institucion no
stablece los requisitos de seleccién y nombramiento de los Gerentes Regionales,
or lo.tanto, el nombramiento o designacion puede ser discrecional del Director
Jecutivo por tanto, se puede nombrar en esos puestos a profesionales de la

Qgglerla Civil o Sanitaria. Los argumentos concretos, segin el consultante, son




a.- Posicion de la Junta:

b.- Posicién del IDAAN:

r

vDe acuerdo con lo preceptuado por la Ley 15 de 26 de
enero de 1959, modificada por la Ley 53 de 1963, se
establece que para poder desempefiar cargos publicos
o celebrar contratos con las dependencias del Estado o
las Instituciones Auténomas que requieran los
conocimientos propios de los profesionales de la
Ingenieria y Arquitectura o de las actividades propias de
los Agrimensores o Maestros de obras, que regula esta
Ley, las personas deben contar con el certificado de
idoneidad correspondiente”.

“La Ley Organica del IDAAN (Ley 98 del 29 de
diciembre de 1961), establece que el Director Ejecutivo
de la Institucion tiene la facultad de nombrar,
ascender, trasladar, suspender y remover a los
empleados subalternos ademas de conceder
licencias e imponer sanciones conforme a los
reglamentos. (art. 18, acapite a).

En ninguna de las disposiciones de la Ley No. 98 de
1961, ... se hace alusién a los requisitos para la
seleccidn de los Directores Regionales de la Institucion,
.. ni mucho menos a las profesiones que los mismos
deben ostentar.

Lo importante, es que se trate, de personal capacitado
y que goce de la entera confianza del Director
Ejecutivo, por tratarse de personas que llevan dicha
representacién en el ambito provincial”. (el subrayado
es del consultante)

De esta importante Consulta se deduce que el tema a tratar es si en estricto
Derecho, la Administracién esta obligada a exigir de los posibles beneficiarios de
n no_mbramiento, el de Director Regional del IDAAN, el requisito de idoneidad
rofesnongl. Lo que significa que no es especificamente relevante, “el deber ser del
ombramiento”, sino pragmaticamente, qué establece el Derecho Positivo respecto

pe esta situacion.
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criterio de la Procuraduria de la Administracion.

I. El principio de leqgalidad.

La Carta Politica consagra el Principio de Legalidad en el articulo 18, como
sustento de uno de los elementos esenciales de la nocién y prégtica del Estado qe
perecho. El Estado de Derecho se caracteriza por la afirmacion de la §oberan|a
nacional, €l reconocimiento de los derechos de los habitantes, la division de los
poderes y el principio de legalidad.

Este principio se sustenta en la necesidad de mantener la ley como el

elemento de limitacion de la actividad administrativa. O sea que la ley, juega su

papel tradicional como principio de regulacion y limitacion de la actividad

administrativa, pero, ademas, en los tiempos que transitamos, hay necesidad de

tener en cuenta dentro del nuevo contexto, la Constitucion y la ley como fuentes,

3 no en el sentido tradicional, sino como importante conjunto de normas que condi-
& cionan y limitan la actividad de la Administracion.

De esa manera la concepcidn clasica del Principio de Legalidad, entendido
#como el sometimiento de la administracion a la ley, ha dado paso a un concepto
" mas amplio, en donde, ademas de la ley, las normas constitucionales, los tratados
nternacionales, los principios generales del derecho, los reglamentos y las
$ecisiones judiciales, son protagonistas esenciales del concepto de lo normativo y
gel Estado de Derecho. Puede entonces afirmarse, segin la doctrina mas
‘gputorizada que, el nuevo concepto del Principio de Legalidad supera el contenido
e la expresion tradicional, para ser considerado como sinénimo de ordenamiento
Quridico, de jerarquia normativa.

En este orden de ideas, el principio de legalidad asume la figura de una

piramide, en donde las normativas superiores obligan a todo funcionario a que

, Ctl'{e conforme al derecho. El IDAAN, por ejemplo, ademas de aplicarse la Ley

-Pranica, se debe aplicar la Ley de Contratacion Publica, las normas de prevision
ocial, las presupuestarias y de control financiero vy fiscal, etc.

Ahora bien, el Derecho Panamefio ademas esta regido por normas formales,
Por principios de derecho para una buena administracion o gestién publica.

s

IL. El derecho aplicable al nombramient e_funcionarios _en_areas
técnicas.
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1.-  LaConstitucion Politica.

De la Carta Politica se desprendgq priqcipios y nociones relagiopqdas con la
gestion del Recurso Humapo del servicio publico. _Entre estos principios _e_sta !a
prohibicién de discriminacion en razon de creencias, sexo, religion y militancia
politica. Y lo que €S mas importante aun se esﬁablege la regla general de que los
nombramientos (para nuestro_caso) no seran dlscreuong!es, salvo [o que disponga
la propia Constitucipn. Es deC|r,,c_|ue rige para !a seleccion del. cap|tal hum_ano del
sector publico, el sistema de méritos. Este articulo 295 constitucional al pie de la

letra (ad pedem litterae) establece:

“Articulo  295. Los servidores publicos seran de
nacionalidad panamefia sin discriminacién de raza,
sexo, religion o creencia y militancia politica. Su
nombramiento y remocion no sera potestad absoluta y
discrecional de ninguna autoridad, salvo lo que al
respecto disponga esta Constitucion.

Los servidores se regirdn por el sistema de mérito; y la
estabilidad en sus cargos estara condicionada a su
competencia, lealtad y moralidad en el servicio”.

De este principio da cuenta claramente, el articulo 297 de la Carta Politica al
pstablecer que: “los nombramientos que recaigan en personal de carrera se hara
on base en el sistema de méritos”. Significa, en su sentido contrario (cotrario
sensu 0 argumentum a contrario) que, los nombramientos que recaigan en
personal que no pertenezcan a alguna carrera, no se haran de acuerdo al sistema
e méritos.

No obstante ello, en el articulo 295 constitucional transcrito, se plantea un
principio crucial para el deslinde de la presente Consulta. Aqui se deja claro que
on deberes del servidor publico actuar con “competencia, lealtad, moralidad”; y
pgrega el Articulo 297, dedicacién al maximo de sus capacidades.

3 La Carta Fundamental en su articulo 302 establece las excepciones, al

nalqr que los funcionarios no necesariamente se rigen por el sistema de méritos

on pasncamente los pertenecientes a cargos de eleccion popular, los Directores y

ubdirectores de Entidades auténomas y semi-auténomas, los funcionarios no

rma.nentes Y que tiene un periodo fijo de labores, el personal secretarial e

f:dlgto de los antes mencionado, y los funcionarios con mando y competencias
IS0ria que no pertenezcan a ninguna carrera.
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De esta descripcién cerrada de los funcionarios que no tendrian que ser
sobre la base del mérito, surge la pregunta de si los Directores

ignados :
desid estan contenidos en ella.

Regionales

En los supuestos descritos en el articulo 302 constitucional, los numerales

dos y cuatro, tienen directa relacién con la situacién de los Directores Regionales.

Veamos:

“Articulo 302. No forman parte de las carreras
publicas:

1. (...)

2. Los Directores y Subdirectores Generales de
entidades auténomas y semiauténomas, los
servidores publicos nombrados por tiempo
determinado o por periodo fijo establecido por la
Ley o los que sirvan cargos ad honorem

(.)

Los servidores publicos con mando y jurisdiccion
que no estén dentro de una carrera.

(.)".

Segin el numeral dos, si los Directores Regionales han sido o fuesen
ombrados por un periodo determinado, su nombramiento podria no necesitar la
ualificacién o mérito profesionales y técnicos, propios para el cargo. Pero aun en

os supuestos habria que saber si la ley permite que ese nombramiento se dé
por periodos fijos, ya que, en la generalidad de los casos, los funcionarios de
periodo fijo como los Magistrados, Procuradores, Notarios, Gobernadores, Alcaldes,
esoreros Municipales, etc., son aquellos que tienen cargos de maxima
mportancia e independencia funcional.

W

. Un supuesto derivado del numeral cuatro del articulo 302 de la Carta Politica

lice relacion con saber, primero, si los Directores Regionales tienen mando y
urisdiccidn y, en segundo lugar, si no estan incluidos en alguna carrera,
PSpecialmente en la Carrera Administrativa.

En cuanto al primer aspecto, el concepto de mando vy jurisdiccién se refiere
i la potestad de tomar decisiones vinculantes para la Administracién y los
'“d?da_"OS, dentro de una circunscripcion geografica determinada (nacional,
provincial o municipal). Sobre esto no cabe duda de que los Directores Regionales,

'ﬂpsg?ef'obligar a la Administracién en el dmbito provincial, tienen mando y
ccidn.,
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7. La legislacion formal.
3 La Ley Organica del IDAAN.

En la Ley Organica del IDAAN no se e’stable,ce si los Directores Regionales
dson o no de libre nombramiento y remocion,,solo se aﬁrmg que leI Director
Ejecutivo tiene la potestad de nombrarlos. Es mas, no se describe cuales son los
requisitos de idoneidad, habilidad o cuahfngauon para que se pueda nombrar a
dichos funcionarios. Esto es apenas légico ya que, son los Manuales de
lasificacion de Puestos, los instrumentos indicados para estos menesteres.

- En este sentido en los articulos 17 y 18 de la Ley 98 de 29 de diciembre de
1961, publicada en la Gaceta Oficial nimero 14. 549 de 12 enero de 1962, se
sstablece que: “el Director Ejecutivo tendra la representacion legal y administrativa
el 1.D.A.ANN” y en consecuencia, tendrd como atribucién la de “nombrar,
hscender, trasladar, suspender y remover a los empleados subalternos del
B DAAN., concederle licencias e imponerles sanciones, conforme a los
eglamentos”.

En Panama no existe una norma general que clasifique los puestos de los
ncionarios del I.D.A.A.N., ni una reglamentacion de carrera para este organismo.
por ello, lamentablemente, no existen requisitos especificos, desde la propia Ley
Drganica del IDAAN, respecto del sujeto beneficiario del acto de nombramiento.

En otras palabras, en la Ley del I.D.A.A.N., no se establece que el Director
intes de nombrar deba exigirle al o los postulantes al cargo, el requisito de
doneidad o un mérito profesional determinado.

Dentro del nivel funcional de coordinacion, el Director Regional no
ecesariamente es un funcionario operativo o de ejecucion. Es un servidor que
epresenta a la Administracion Gubernamental, en la Provincia; por lo tanto, es

SDOr}sable de que se ejecute el plan de gobierno en esa circunscripcion
eografica dada.

E? por ello que se podria decir que el Director Regional, para cumplir un
pe! Fhrectivo, de manejo, de conduccidén u orientacion institucional, en cuyo
percicio se adoptan politicas o directrices fundamentales para el logro del plan de
St'on publica propuesto por el gobierno, debe estar revestido de un cierto grado
\ la necesaria confianza de quien tiene a su cargo dicho tipo de
Ponsabilidades. En este sentido se deja de ser técnico para adoptar las tareas

: C?ggicg:ador e implantador del programa y proyectos de gobierno sectorial, para
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A modo de conclusion se debe afirmar que, de la Ley }5 de 1959, sus
modificaciones y reglamentaciones, no se desprende la obligacién directa de los
ionarios del Estado de exigirle a las personas que hayan de nombrar como
m-naonres Regionales en el IDAAN, la acreditacién de su idoneidad profesional de
?r:;eecntioero Civil o Sanitario, ya que en estos puestos no necesariamente se ejercen

las tareas propias de estas profesiones.

Por otro lado, a pesar de que no se pueda en la practica exigir la prohibicién
legal establecida en el articulo 19, de la Ley 15 de 1959, queda,aL’m la denuncia por
el ejercicio ilegal de la profesign de Ingeniero, que ademds de ser una falta
administrativa, es un delito. Seguin se desprende del Capitulo V del Titulo VIII del

Libro Segundo del Cddigo Penal.

II:  Los principios juridicos involucrados en la seleccién de los

funcionarios de linea.

De la Norma Fundamental se desprende, como se ha visto, que la
permanencia o estabilidad de todo servidor pulblico esta condicionada a su
ompetencia’ en el servicio, lo que significa que, a pesar que para su
ombramiento no se requiera una calificacién o idoneidad profesional especifica en
Bl caso de ser funcionario que no pertenezca a alguna carrera, el nombrado debe
Jesempefiarse con el maximo de sus capacidades2.

Resumiendo, podemos afirmar que el nombramiento de los Directores
Regionales al no tener que aplicar al sistema de mérito, no es obligante su
eleccion a través de concursos de oposicion o seleccidn objetiva. Por ello hoy dia
I Director Ejecutivo del IDAAN no estd obligado a escoger, para el puesto de
pirectores Regionales a los profesionales de la ingenieria civil o sanitaria.

Con la pretensién de haber colaborado con su Despacho, quedo de usted,

tentamente,

[N ! [ . ;
Tmat - . o, e .
[EPRPRS - [ PRI Lo

Alma Montenegro de Fletcher

Procuradora de la Administracidn
deF/ 15/hf

er el aniculo 295de la Carpa Politica.

er el anticylo 297 de I Constitucién Politica,




