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Panama, 19 de agosto de 2019 '
C-SAM-21-19

Sefiora Alcaldesa

Maria Elena Sanchez
Municipio de San Carlos
Provincia de Panama Oeste
E. S. D.

Ref: Contratacién por servicios especiales.
Sefiora Alcaldesa:

Conforme a nuestras atribuciones constitucionales y legales, en especial 2 la funcion
contenida en el articulo 6 numeral 1 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, de ser Consejero
Juridico de los servidores publicos administrativos que nos consultaren; me permito dar
respuesta a su Nota No. 1413 de 17 de julio de 2019, mediante la cual formula una serie de
cuestionamientos relacionados con le contratacién de personal por servicios especiales,
dentro del Concejo Municipal de San Carlos, y ademds solicita se definan los conceptos de
Consultorias, Servicios Especiales y Abogado Consultor.

Su consulta se circunscribe a las siguientes interrogantes:

1. (Cudl es el procedimiento para nombrar al Abogado Consultor del Concejo
Municipal, por medio de Acuerdo o por medio de Resolucién?

[\

(Se puede nombrar al Abogado Consultor del Concejo Municipal sin que este
aparezca en el organigrama municipal?

;Cusdl es el procedimiento para que el cargo de abogado consultor que aparece en el
Reglamento Interno del Concejo Municipal se incluya en el Organigrama
Municipal?

(V]

4. Cuando el cargo de Abogado Consultor no estd contemplado en el presupuesto
Anual aprobado. ;Cuél seria la partida presupuestaria correcta para st remuneracion
Consultorfas o Servicios Especiales?

(Quiénes estan facultados para ordenar el movimiento de asignaciones del
presupuesto (sub cuentas) de cada 6rgano del Municipio, s decir Municipio,
Tesoreria y Concejo Municipal?

W
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6. g,Exi;te en la Administracién Publica algin tope de salarios y/o honorarios para los
funcionarios en planilla, personal transitorio o de servicios profesionales?

7. ¢Existe en la Administracion Publica la figura de Servicios Especiales “Ad-
Honorem”?

8. (Se considera como «conflicto de intereses” brindar servicios especiales Ad-
Honorem ¥ a la vez recibir remuneracion en la Planilla Municipal como Funcionario
Publico?

9. ;Puede el Abogado Consultor del Concejo Municipal, entre sus funciones, brindar
asesoria legal al Municipio, aun cuando el Municipio ya cuenta, dentro de su

estructura, con su propio Asesor Legal?

1. Criterio dela Procuraduria de la Administracién

La Procuraduria de la Administracién es del criterio que los nombramientos que realicen
los Concejos Municipales deberén materializarse a través de resoluciones, pues se tratan de
actos administrativos de caracter individual; el nombramiento de un funcionario municipal
dependera de la existencia de la partida presupuestaria para hacer frente a los gastos que
éste genere; el procedimiento para incluir dentro de la estructura del Concejo el cargo de
Abogado Consultor, debe ser propuesto por el Jefe de la Administracién Municipal, el
Alcalde, y aprobado por el Concejo Municipal a través de Acuerdo Municipal; el Acuerdo
NP 16 de 2018, emitido por el Concejo Municipal de San Carlos establece el procedimiento
para la ejecucion del Presupuesto de Rentas y Gastos, asi como el tope salarial de tres mil
balboas (B/.3000.00); el cargo de Abogado Consultor Ad Honorem, puede ser establecido
por el Municipio 2 través de Acuerdo Municipal; la determinacién de un posible conflicto
de intereses ante el nombramiento a través de la figura de servicios especiales Ad honorem
y recibir remuneracion en la planilla municipal como funcionario publico, es una
competencia de la Contraloria General de la Republica; y las funciones del Abogado
Consultor deben ser determinadas 2 través de Acuerdo Municipal.

1. Fundamento Juridico dela Procuraduria dela Administracién.
Sobre el tema referente a st primera interrogante, €n relacién a qué tipo de acto
administrativo debe ser dictado por el Concejo para hacer efectivo un nombramiento, esta
Procuraduria es de la opinion que laLey 106 de 8 de octubre de 1973, establece la manera
en que los Concejos adoptan sus decisiones. En relacién a este aspecto, los articulos 14, 38
y 42 delaley 106 de 1973, desarrollan lo siguiente:

“Articulo 14. Los Consejos Municipales regularé.n la vida juridica de los Municipios
por medio de Acuerdos que tienen fuerza de ley dentro del respectivo Distrito.”

«Articulo 38. Los Concejos dictarén sus disposiciones por medio de acuerdo ©
resolucién que seran de f0rzoso cumplimiento en el Distrito respectivo tan pronto

sean promulgadas, salvo que ellos mismos sefialen otra fecha para su vigencia.”
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«Articulo 42. Los Concejos adoptarén por medio de resoluciones las decisiones que

no sean de caracter gemeral y establecerdn en su Reglamento los requisitos
relativos a otras no previstas en esta Ley.”

De los citados articulos de la Ley 106 de 1973, se colige que las decisiones de carécter
general se adoptaran a través de Acuerdo, en tanto que, las decisiones de caracter individual
se tomaran a través de Resolucién. En ese sentido, los actos de nombramientos de
competencia de los Concejos, hacen referencias a situaciones de naturaleza individual, por
lo que es la opinién de esta Procuraduria que los mismos deberan adoptarse a través de las
respectivas Resoluciones.

En atencion a su segunda interrogante, sobre la posibilidad de nombramiento del Abogado
Consultor, no existiendo, dentro de la estructura de cargos del Municipio de San Carlos, y
por lo tanto, no contemplado en el organigrama de este Municipio, somos del criterio que si
se dispone de la partida presupuestaria es viable proceder a dicho nombramiento. (Cfr.,
Numerales 1 y 2 del articulo 242 constitucional). '

En cuanto, al procedimiento para la inclusion del cargo de Abogado Consultor dentro dela
estructura del Concejo, como o6rgano del Municipio de San Carlos, requerira de la
modificacion del Manual de Cargos y Funciones y por ende de la estructura de Cargos que
debers ser presentada por el Alcalde para la aprobacién del Concejo Municipal, a través del
respectivo acuerdo municipal. Debera contemplarse ademds, realizar los ajustes al
Presupuesto de Rentas y Gastos, reforzando las partidas correspondientes a las cuales se
cargaran los gastos generados por dicho nombramiento (Salarios, seguridad social,
decimotercer mes, vacaciones, derechos, entre otros).

Lo anterior, se fundamenta en lo que dispone el numeral 2 del articulo 242 de la
Constitucion Politica de la Republica, en concordancia con el articulo 15y el numeral 6 del
articulo 17 de la Ley 106 de 8 de octubre de 1973, tal cual quedo reformado por el articulo
72 de la Ley 66 de 2015. El articulo constitucional establece lo siguiente:

« A rticulo 242. Es funcién del Concejo Municipal, sin perjuicio de otras que la Ley
sefiale, expedir, modificar, reformar y derogar acuerdos y resoluciones municipales,
en lo referente a:

1. La aprobacién o el rechazo del Presupuesto de Rentas y Gastos Municipal que
formule la Alcaldia.

2. La determinacion de la estructura de la Administracién Municipal que proponga el
Alcalde.

3.7

En este orden de ideas, la Ley 106 de 1973, “Sobre Régimen Municipal” sefiala en los
articulos 15 v 17, lo siguiente:

«Articulo 15: Los acuerdos, resoluciones ¥y demas actos de los Consejos
Municipales, y de los decretos de los Alcaldes s6lo podran ser reformados,
suspendidos 0 anulados por el mismo érgano o autoridad que los hubiese dictado ¥

. o

mediante la_misma formalidad que revistieron_los actos originales. También
podrén ser suspendidos o anulados por los Tribunales competentes, previo los

procedimientos que la Ley establezca.”
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“Articulo 17: Los Consejos Municipales tendrén competencia exclusiva para el
cumplimiento de las siguientes funciones:
1

6. Crear o suprimir cargos municipales y determinar sus funciones, periodos,
asignaciones y vidtico, de conformidad con lo que se disponga en la Constitucion
Politica y las leyes vigentes.

7.7

En cuanto a su quinta pregunta, la cual esté relacionada con la orden para ¢l uso de una
partida presupuestaria, observamos que el Acuerdo N° 16 de 2018, dictado por el
Municipio de San Carlos, establece un capitulo denominado “LA EJECUCION DEL
PRESUPUESTO”, desde el articulo 8 al 12, en el cual se establece el procedimiento para
utilizar las partidas presupuestarias. Sobre este tema, relacionado con la utilizacién de la
partida 172 correspondiente a servicios especiales, asignada al Concejo, en la
documentacién adjunta a la presente consulta, esta Procuraduria observa que a través de la
Resolucion N° 10 de 2 de julio de 2019 emitida por el Concejo Municipal, se realizd el
nombramiento con cargo a la partida 172 del Concejo, sobre servicios especiales, es decir,
dicho acto se encuentra materializado, razén por lo cual escapa de nuestra competencia
emitir juicio de valor en relacién a la legalidad, con respecto al mismo.

Su sexta interrogante, sobre si existe en la Administracion Publica algln tope de salarios
y/o honorarios para los funcionarios en planilla, personal tramsitorio o de servicios
profesionales; el articulo 271 de la Ley 67 de 13 de diciembre de 2018, “Que dicta el
Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal de 2019”7, hace referencia a la escala
salarial y limite de remuneracién, sefialando que Iz escala salarial para el nivel directive
de la Administracién Pablica quedard consignada conforme 2 la estructura de puestos
de cada institucién.

En esa linea de ideas, el articulo 24 del Acuerdo N°16 del 26 de diciembre de 2018, “Por
medio del cual se aprueba el Presupuesto de Rentas y Gastos del Municipio de San Carlos y
se dictan normas de Administracién Presupuestaria para la Vigencia Fiscal-20197, sefiala lo
siguiente:

«Articulo 24. ESCALA SALARIAL Y LIMITE DE REMUNERACION.
La escala salarial para el nivel directivo de la Administracién Municipal
quedard consignada conforme a la estructura de puestos aprobada por el
Concejo Municipal, el Alcalde podrd modificar la estructura cuando la misma
no altere el monto de la partida correspondiente”.

Sobre la estructura de puesto aprobado por el Concejo Municipal de San Carlos, el articulo
57 sobre “DISPOSICIONES VARIOS”; del Acuerdo N°16 del 26 de diciembre de 2018,
antes citado; establece la estructura de personal para el periodo 2019, indicando el monto
méaximo de tres mil balboas (B/.3000.00) de salario, correspondiente al Alcalde y al
Director de Obras Municipales. Es el criterio de esta Procuraduria que este monto
constituye la cifra méxima de salario establecida en el Municipio de San Carlos.
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Por otro lado, en atencidn & los servicios especiales, el articulo 278 de la referida Ley 67 de

2018, establece que los honorarios mensuales para este tipo de contratacion no excederan
del monto de tres mil balboas (B/.3000.00).

En cuanto a la pregunta relacionada con la existencia del cargo de Abogado Consultor Ad
Honorem, dentro de la estructura de la Administracién Piblica Municipal, dependeré de lo
que cada Municipio establezca a través de Acuerdo Municipal, tal cual lo establece el
articulo 14 de la Ley 106 de 1973, en el sentido de que corresponde al Concejo regular la

vida juridica del Distrito, ajustdndose a lo establecido en la Constitucién y la Ley. (Cfr.
Articulo 234 de la Constitucidén y 3 de la Ley 106 de 1973)

En referencia al desempefio de un cargo Ad Honorem y otro remunerado, todos los
servidores ptiblicos que laboran en la Administracién Publica, estin sujetos a los mismos
deberes y prohibiciones generales; en ese sentido, deberan atenderse a lo indicado en el
tercer parrafo del articulo 302 de la Constitucién de la Republica, que consagra como
Principio Bésico de Administracién de Personal que, “Los servidores publicos estan
obligados a desempefiar personalmente sus funciones a las que dedicardn el mdximo de sus
capacidades ...”; o la prevista en el articulo 303 constitucional, que entre Ofr0s aspectos,
prohibe a los servidores publicos “... desempefiar puesios con Jjornadas simultdneas de
trabajo”, por lo que, deberd verificarse los horarios en los que el servidor publico
desempefia los distintos cargos asignados. Ahora bien, tratéandose uno de los cargos por
servicios especiales, el articulo 278 de la Ley 67 de 2018, sefiala que corresponde a la
Contraloria General de la Republica la verificacidn y el control de la dualidad e
incompatibilidad para el ejercicio de dicha contratacidn, razén por la cual nos vemos
imposibilitados de emitir concepto al respecto.

Sobre la pregunta de si puede el Abogado Consultor del Concejo Municipal, entre sus
funciones, brindar asesorfa legal al Municipio, aun cuando el Municipio ya cuenta, dentro
de su estructura, con su propio Asesor Legal, es nuestra opinién que en este tema deberd
atenerse & las funciones asignadas a través del respectivo Manual de Cargos y Funciones
aprobado mediante Acuerdo por el respectivo Municipio, o el Acuerdo Municipal que
regula dicha contratacion.

Finaliza su consulta solicitdndonos que definamos los conceptos de Consultorias, Servicios
Especiales y Abogado Consultor. En este sentido, creemos oportuno referirmos a la Ley 67
de 2018, la cual hace referencia a los conceptos de servicios especiales y consultorias, en
los articulos 278 y 280, de la siguiente manera:

« A vticulo 278. Servicios especiales. Los servicios especiales comprenden los
servicios prestados por profesionales, técnicos © personas naturales que no
son empleados publicos, siempre que no tengan cargos similares en la
estructura de puestos de la entidad. Se podra cargar a esta partida la
contratacién de funcionarios publicos, cuando éstos obtengan licencia sin
sueldo de la institucién donde laboran y los servicios sean prestados en una
institucién distinta a la que concede la licencia.

Corresponde a la Contraloria General de la Reptiblica la verificacién y el
control de la dualidad e incompatibilidad para el ejercicio de dicha
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contratacién. Se entiende que no existe dualidad cuando el contratista sea
pagado a través del Objeto de Gasto 172 y labore en el Sector Privado.

Los honorarios mensuales para este tipo de contratacién no excederdn el
monto equivalente de tres mil (B/.3,000.00) mensuales, y la autorizacién se
otorgard de acuerdo con el detalle incluido en el Presupuesto General del
Estado. Los contratos que por la calidad del servicio excedan el monto
establecido deberén contar con la autorizacion del Organo Ejecutivo. Se
excluyen de esta norma el Organo Legislativo y el Organo Judicial, cuyo
monto y condiciones debera establecerse mediante documento legal interno y
enviar el detalle de la estructura al Ministerio de Economia y Finanzas.
Dichas contrataciones tendrdn que reflejar la informacién siguiente: tipo de
servicio especial requerido, niimero de meses y monto de la cuantia mensual
y total, y disponibilidad presupuestaria para cubrir las contribuciones 2
la seguridad social (Destacado en negrita nuestro).

Los pagos...”

“Articulo 280. Consulteria. La contratacién de consultorias se cefiiré a los
procedimientos contenides en la Ley 22 de 2006, sobre Contratacion
Publica, y debera contar previamente con la certificacién del Ministerio de
Economia y Finanzas de que cuenta con el financiamiento garantizado para la
vigencia corriente. En los casos en que la consultorfa se prolongue por dos o
més vigencias fiscales, la entidad contratante se oblige a incluir en el
presupuesto de las siguientes vigencias las partidas presupuestarias hasta
culminar la fecha del contrato.

Los pagos a estos contratos se harén en forma parcial contra informe de
avance y nota de aceptacién satisfactoria, y el pago final contra la aprobacién
del producto final de los servicios contratados o como se defina en el
contrato.

Los contratos de consultoria con profesionales o técnicos, personas naturales
o juridicas, nacionales o extranjeros, para la realizacién de estudios,
~ investigaciones, disefios, supervisién de obras, capacitacién y otros de similar
naturaleza, se imputardn a la partida de Consultorias, y deberan definir los
objetivos, las tareas que se van a realizar y el cronograma de actividades

De 1a lectura del citado articulo 278, se colige lo siguiente: i) que los servicios especiales
son prestados por profesionales, técnicos o personas naturales que no son empleados
publicos, siempre que no tengan cargos similares en la Estructura de Puestos dentro de la
institucidn, ii) se podra cargar a la partida de servicios especiales la contratacién de
funcionarios publicos, cuando estos obtengan licencia sin sueldo para prestar servicios en
otra institucién vy, iii) la norma preceptia, que estas contrataciones deberan reflejar el tipo
de servicio requerido, nimeros de meses, monto de la cuantia mensual y total, y la
disponibilidad de la partida presupuestaria, para cubrir las contribuciones al régimen
de seguridad secial; este criterio ha sido expresado con anterioridad, a través de la
Consulta C-74-16, de 18 de julic de 2016, de la cual le adjuntamos copia.
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En cuanto al cargo de Abogado Consultor, la Ley no define dicho cargo, ni contempla las
funciones inherentes al mismo, por lo que correspondera 2 cada municipio establecerlas a
través del respectivo Acuerdo Municipal. La Ley 106 de 1973, establece que los municipios
podrén crear, a través de Acuerdo el cargo de Abogado Consultor (Articulo 62), cuyo
nombramiento corresponde al Concejo (Ctr. Articulo 17, numerales 6 y 17, modificado por
el articulo 72 de la Ley 66 de 2015).

Por tltimo adjuntamos copia de la consulta N° C-78-19 de 8§ de agosto de 2019, dirigida al
Instituto Nacional de Formacién Profesional y Capacitacion para el Desarrollo Humano
(INADHE), mediante la cual esta Procuraduria opind que la contratacién por Servicios
Especiales, regulada por la Ley de Presupuesto, se refiere a aquellos contratos de naturaleza
laboral mediante los cuales se brindan servicios profesionales, técnicos y por personas
naturales que no sean empleados publicos, siempre que no tengan cargos similares en la
estructura de puestos de la entidad; razén por la cual, seglin criterio de este Despacho
mantenido en consultas anteriores, las personas contratadas bajo servicios especiales se
consideran funcionarios al servicio del Estado.

Adtentamente,

2 z. . ‘ i;,i"
@o berto Gonzalez M

Procurador de la Administracién

RGM/ea




