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Incompatibilidades y dedicacion exclusiva de los funcionarios

Por: Demetrio Dobras Ramos
Jefe del Departamento de Documentacion e Investigacidn Juridica

Hay quienes han entendido, con razén, que todo
régimen de incompatibilidades de los servidores
publicos supone, asi mismo, un régimen de pre-
vencion y sancion de conflictos de intereses, ya
que la exigencia del deber de dedicacidn implica
para el servidor publico una garantia de impar-
cialidad e independencia en el desempefio de
las funciones publicas.

Para garantizar el estricto cumplimiento del deber
de dedicacion, el Estado tiene bajo su responsabi-
lidad la obligacién de establecer limites precisos,
mas alla de los cuales el ejercicio de la funcién
publica estaria entrando a una zona en la cual los
intereses del servidor publico, personales, familia-
res o de otra indole, podrian entrar en conflicto,
real o aparente, con los de la Administracion. Al
respecto, la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmicos (OCDE) ha recomenda-
do que para evitar situaciones generadoras de
conflictos de interés en el servicio publico, “las
organizaciones publicas tienen la responsabilidad
de definir aquellas situaciones especificas y activi-
dades que son incompatibles con sus misiones o
sus funciones” (2004, p. 29).

Como punto de partida, conviene recordar aqui
que la materia relativa al régimen de las incompa-
tibilidades de los servidores publicos no es un
asunto de reciente aparicion. Ya en la Antigua
Roma regia la regla de que no podia un mismo
funcionario desempefiar dos 0 mas cargos que
podian ser incompatibles entre si. El Cddigo de
Justiniano la recoge en la maxima “de que nadie
desemperie al mismo tiempo doble milicia, o dig-
nidad y milicia” (lib. XII, tit. XXXIIl). Similar preo-
cupacién existia en tiempos de los Reyes Catdli-
cos de Espafia. En el capitulo 41 de las Ordenan-
zas de Medina del Campo de 1489, los Reyes

Catdlicos prohibieron a los empleados de la Real
Audiencia y Cancilleria de Valladolid, tener mas
de un oficio, por si o por sustituto, o por poder de
otra persona, o en cualquier otra forma (Ley
LXXI, tit. V, lib. 1l. Tomo Primero de las Leyes de
Recopilacion).

Algunas alusiones al régimen de incompatibilida-
des de los servidores publicos en nuestra Consti-
tucién Politica de 1904 iluminan su configuracion
como un sistema de prohibiciones en relaciéon con
el ejercicio de ciertas actividades. Asi, el articulo
62 prohibia a los diputados de la Asamblea Nacio-
nal la realizacién de contratos con la Administra-
cion, por si mismos o por interpuesta persona, asi
como la aceptacion de poderes de cualquier per-
sona para gestionar negocios que tuvieran rela-
cion con el gobierno. De igual manera, el articulo
134 sefialaba que ningiin empleado podia recibir
dos o mas sueldos del tesoro nacional, salvo lo
que para casos especiales dispusieran las leyes.

Sobre este tema conviene rescatar las referen-
cias que se encuentran consignadas en algunas
leyes aprobadas en el transcurso de la primera
mitad del siglo XX, entre las cuales cabe resaltar
la Ley 14 de 21 de enero de 1909, sobre régi-
men politico y municipal, en la cual se recogia la
maxima de que ninguna persona podia ejercer
simultaneamente la autoridad politica o civil y la
judicial o militar; la Ley 3 de 27 de septiembre de
1930, sobre incompatibilidad de empleos; la Ley
46 de 10 de diciembre de 1952, que entre otros
supuestos contempld aquel que sefiala que nin-
gun empleado publico podia devengar remune-
racion alguna del tesoro nacional fuera de su
sueldo regular, salvo los gastos de representa-
cion, sobresueldos y viaticos cuando hubiera
lugar a estos de acuerdo con la ley; y la Ley 41
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de 14 de noviembre de 1956, por la cual se se-
Aalaron las incompatibilidades de los ministros
de Estado y otros altos cargos publicos.

Vista en su acepcién mas elemental, la nocién
de incompatibilidad —entendida como cualquier
cosa (0 persona) que no puede estar, funcionar
0 coexistir con otra— no ofrece ninguna dificultad.
La atadura estriba en extender este concepto al
ambito de la funcién publica sin que con ello se
afecte la esfera de libertad del individuo, amplia-
mente defendida por SAYAGUES LASO para justi-
ficar los regimenes de incompatibilidad latinoa-
mericanos (2011, p. 316), pero criticada por MA-
RIENHOFF, para quien la libertad individual nada
tiene que ver con el tema de las incompatibilida-
des porque nadie tiene derecho al empleo publi-
co (1974, p. 248).

Desde el punto de vista del derecho administrati-
vo, la voz «incompatibilidad» denota, en su senti-
do mas tradicional, una prohibicién, un impedi-
mento legal. Se enmarcan dentro de esta concep-
cién prohibitiva los enunciados que vinculan la
incompatibilidad con las causas de inelegibilidad o
falta de aptitud para el ejercicio de una funcion
determinada o para acceder a un cargo publico
representativo, asi como aquellas definiciones
que ponen el acento en la prohibicion legal de
ejercer dos 0 mas cargos a la vez (Osorio, 2010,
p. 480; Mufioz Machado, 2016, p. 916). Desde
otra optica, la incompatibilidad puede también
entenderse a partir de una visiéon circunstancial,
basada en la posible afectacién del interés que
encierra el ejercicio de la funcién publica. De esta
manera, la incompatibilidad se reduce a una situa-
cién, a un “estado en el cual se coloca un agente
publico que ocupa una situacién o ejerce una acti-
vidad lesiva de los intereses de la administracién
publica” (Grau, 1995, pp. 380-381); o bien, a una
situacion que puede resultar “de la posible (pero
inadmisible) subordinacion del interés publico al
del funcionario, cuando esos intereses no son, por
regla general, paralelos o coincidentes” (Bielsa,
1965, p. 143).

Al referirse a las razones en contra de la acumula-
cion de empleos en un solo individuo, JEREMY

BENTHAM explicaba, hace poco mas de un siglo,
que semejante monopolio era injusto e impolitico,
asi como un riesgo para el bien del servicio y para
la integridad del servidor publico (1843, pp. 69 y
70). A la luz de esta afirmacion, parece perfecta-
mente justificado que se establezcan regimenes
de incompatibilidades para evitar abusos en la
provision de empleos publicos (Marienhoff, 1974,
p. 246). Ademas, debe tenerse en cuenta que el
disefio en la esfera legislativa de un régimen de
esta naturaleza es un deber inherente, segun lo
expuso el Tribunal Constitucional espafiol, al prin-
cipio de eficacia que ha de presidir la actividad de
la Administracion publica (Sentencia 178/1989, de
2 de noviembre). A ello hay que agregar otras
consideraciones como la defensa del interés pu-
blico en la actuacién de las autoridades, la plena
o exclusiva dedicacion de los funcionarios al car-
go publico y sus exigencias, y la ordenacién del
mercado de trabajo (Serrano Guirado, 1956, p.
71). De igual modo, la Corte Constitucional de
Colombia ha expresado que las incompatibilida-
des “tienen como funcion primordial preservar la
probidad del servidor publico en el desempefio del
cargo” (Sentencia C-426, de 12 de septiembre de
1996).

Un breve repaso de las disposiciones constitucio-
nales y legales que regulan las incompatibilidades
en Panama, nos permite identificar varias modali-
dades. Hay incompatibilidades por superposicion
horaria, por acumulacién de sueldos, por razones
éticas, por parentesco y por graduacién de car-
gos. También las hay de naturaleza legal y de
facto, preexistente y sobreviniente, absoluta y
relativa, general y especial, publica y privada,
politica y administrativa. Algunas se imponen a
determinados servidores publicos, particularmente
los que forman parte de la administracion de justi-
cia y de la hacienda publica, para impedir la reali-
zacion de actos de comercio; o bien, a servidores
publicos que ostentan profesiones, cuyo ejercicio
privado, aunque sea a titulo honorario, puede
entrar en conflicto con los intereses de la Adminis-
tracion. La incompatibilidad puede ser directa
cuando la actividad profesional, comercial o de
otra naturaleza la realiza personalmente el servi-
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dor publico; o indirecta, cuando la actividad la
realiza otra persona con la que el servidor publico
mantiene un vinculo comercial, econémico, socie-
tario, de parentesco o de amistad.

En la Constitucion Politica vigente, las incompati-
bilidades son de dos tipos: las comunes a todos
los servidores publicos y las establecidas para
cargos publicos especificos. Son causas comunes
a todos los servidores publicos, la situacién esta-
blecida en el articulo 303, segun la cual los
“servidores publicos no podran percibir dos 0 mas
sueldos pagados por el Estado, salvo los casos
especiales que determine la Ley, ni desempefar
puestos con jornadas simultaneas de trabajo”; asi
como la circunstancia prevista en el articulo 309,
en virtud de la cual los “servidores publicos no
podran celebrar por si mismos o por interpuestas
personas, contratos con la entidad u organismo
en que trabajan cuando éstos sean lucrativos y de
caracter ajeno al servicio que prestan”.

De acuerdo con la Constitucion Politica, son cau-
sas de incompatibilidad para cargos publicos es-
pecificos, las siguientes: como funcionario del
Organo Judicial y del Ministerio Publico, participar
en politica y ejercer la abogacia, el comercio o
cualquier otro cargo retribuido (arts. 212 y 223);
como diputado principal, aceptar un empleo remu-
nerado cuando el diputado suplente esté ejercien-
do el cargo (art. 156); como diputado, celebrar por
si mismo o por interpuesta persona, contratos con
organos del Estado o con instituciones o empre-
sas vinculadas con este, y gestionar negocios
ante 6rganos, instituciones o empresas del Esta-
do (art. 158); como representante de corregimien-
to, haber sido nombrado para un cargo publico
remunerado por el respectivo municipio (art. 229);
como miembro de la Policia Nacional, hacer mani-
festaciones o declaraciones politicas e intervenir
en la politica partidista (art. 311); y, como magis-
trado principal, juez principal o agente del Ministe-
rio Publico, desempefiar otro cargo publico (art.
208).

Del primer parrafo del articulo 303 constitucional
se extraen los siguientes elementos: 1) se trata de
una norma prohibitiva, ya que impide, como regla
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general, la eventual configuracion de alguno de
los supuestos que en ella se mencionan; 2) la
norma contempla dos supuestos claramente dife-
renciados: la acumulacion de sueldos en una mis-
ma persona y el desempefio de puestos con jor-
nadas simultdneas de trabajo; 3) la prohibicién
alcanza, sin excepcion, a los servidores publicos
en general, segun la nocién que aparece consig-
nada en el articulo 299 de la Constitucion Politica;
4) la norma restringe el alcance de la prohibicion
descrita en el primer supuesto, a la percepcion de
dos o0 mas sueldos, lo cual excluye el cobro de
otras retribuciones (v.gr.: dietas o gastos de re-
presentacion) que adicionalmente pueda recibir el
servidor publico (v. sentencia de 19 de julio de
1965); y, 5) la regla general tiene como excepcién
los casos especiales, si los hubiere, que determi-
ne la ley.

Sobre la salvedad prescrita en el comentado ar-
ticulo 303, somos del criterio de que en este as-
pecto debié mantenerse la redaccién del articulo
246 de la Constitucion Politica de 1946, segun la
recomendacion que en su momento hizo Mosco-
TE para evitar que los casos especiales determi-
nados en la ley se extendieran, por el interés per-
sonal o politico de algun legislador, a otros casos
que no fueran los relacionados con la instruccion
publica. En todo caso, nuestro ordenamiento juri-
dico solo admite en muy pocos casos que un ser-
vidor publico —en especial aquellos que ocupan
altos cargos publicos— pueda percibir un segundo
sueldo pagado por el Estado, y estos pocos casos
determinados en la ley se constrifien a activida-
des de caracter docente, particularmente la ense-
fianza universitaria. La propia Constitucién Politi-
ca reconoce unas cuantas excepciones a la prohi-
bicién de acumular (v. los articulos 156, 208, 212
y 223), pero incluso estas excepciones han sido
blanco de criticas por quienes consideran que ni
los diputados ni los magistrados de la Corte Su-
prema de Justicia deben ser nombrados para
ningln otro cargo publico (Quintero, 1967, p.
501).

No queremos cerrar este estudio sin antes ade-
lantar algunas ideas acerca de la denominada
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dedicacion exclusiva —también llamada absoluta
dedicacion o dedicacion total-, ya que si bien
nuestra Constitucién Politica contempla un mode-
lo laxo de incompatibilidades para el comun de los
servidores publicos, el principio general, en nues-
tra legislacion, tratandose de titulares de cargos
publicos en organismos de decision al mas alto
nivel y titulares de cargos de direccién y gerencia,
es que tales funcionarios ejercen sus funciones
sobre la base de la dedicacion exclusiva

Determinados cargos publicos podrian también
exigir del servidor publico el desempefio del cargo
con dedicacion exclusiva en atencion a las condi-
ciones especificas del puesto de trabajo, tales
como su especial dificultad técnica, la dedicacion
requerida, la responsabilidad exigida, la incompa-
tibilidad necesaria para el puesto, el peligro que
pueda conllevar o la dificultad de acceso al lugar
de trabajo.

En Panama algunas entidades estatales han em-
pezado a reconocer complementos a servidores
publicos que laboran bajo estas condiciones es-
peciales, no solo como una forma de garantizar la
dedicacion exclusiva del servidor publico, sino
como un mecanismo para evitar la fuga de talento
humano. Entran dentro de este tipo de comple-
mento las compensaciones por laborar en areas
de dificil acceso o en despachos que prestan un
servicio ininterrumpido las 24 horas del dia; las
compensaciones que reciben los funcionarios
técnicos que desempefian funciones de fiscaliza-
cién y supervision; y los pagos adicionales que
recibe el personal juramentado de las institucio-
nes de seguridad publica.

Conviene aclarar que cuando se habla de dedica-
cion exclusiva, se esta haciendo referencia al
ejercicio propiamente de un cargo publico con
exclusién o prohibicién de compatibilizar o desem-
pefiar, por cuenta propia o ajena, cualquier otro
puesto, cargo, representacion, profesiéon o activi-
dad, ya sea de caracter publico o privado, remu-
nerado o ad honorem.

Por ultimo, para que un sistema de exclusiva de-
dicacion pueda operar de manera efectiva, es

indispensable que el desempefo del servidor pu-
blico sea compensado con una adecuada remu-
neracién. Nuestra Constitucion Politica, en su
articulo 302, parte de la premisa de que los servi-
dores publicos deben dedicar el maximo de sus
capacidades personales en el desempefio de sus
funciones; pero, para que este postulado no que-
de vacio de contenido, la propia norma sefiala
que el servidor publico percibira por estas funcio-
nes una remuneracion justa.

Bibliografia

BENTHAM, Jeremias (1843). Tratados sobre la
organizacién judicial y la codificacién, vol. 1,
Madrid: Oficina del Establecimiento Central.

BIELSA, Rafael (1965). Derecho administrativo, vol.
Ill, 6a. ed., Buenos Aires: La Ley.

GRAU, AE. (1995). “Incompatibilidades administra-
tivas”, en Enciclopedia juridica Omeba, vol. 15,
Buenos Aires: Driskill, S.A., pp. 380-389.

MARIENHOFF, Miguel S. (1974). Tratado de dere-
cho administrativo, t. Ill B, 4a. ed., Buenos Ai-
res: Abeledo-Perrot.

MUNOZ MACHADO, Santiago (2016). Diccionario
del espafiol juridico, Barcelona: Espasa Libros,
S.L.U.

OCDE (2004). La gestion de los conflictos de in-
tereses en el servicio publico: Lineas directrices
de la OCDE y experiencias nacionales, Madrid:
Ministerio de Administraciones Publicas.

OSORIO, Manuel (2010). Diccionario de ciencias
juridicas, politicas y sociales, 36a. ed., Buenos
Aires: Heliasta.

QUINTERO, César (1967), Derecho constitucional,
t. I, Panama.

SAYAGUES LASO, Enrique (2011). Tratado de
derecho administrativo, t. |, 8a. ed., Montevideo:
Fundacion de Cultura Universitaria.

SERRANO GUIRADO, Enrique (1956). “Las incom-
patibilidades de autoridades y funcionarios”, en
Revista de Administracion Publica, n.° 19, pp.
59-158.



Seccion Il. Consultas

Cuaderno Administrativo - Procuraduria de la Administracién

Consultas absueltas por la Procuraduria de la Administracion

De interés local

Interpretacion literal de una norma
relacionada con la salud publica

CoNsuULTA C-030-19.

El director Regional de Salud de la Provincia de
Los Santos elevo una consulta respecto a la in-
terpretacion del articulo 1 del Decreto 71 de 26
de febrero de 1964, por el cual se aprueba el
reglamento sobre ubicaciéon de industrias que
constituyen peligros o molestias publicas y con-
diciones sanitarias minimas que deben llenar las
mismas.

En relacion con el tema consultado, la Procura-
duria de la Administracion destacd que la inter-
pretacién del articulo 1 del precitado Decreto
resulta literal, atendiendo a los criterios herme-
néuticos propios de la ley consagrados en el
articulo 9 del Cddigo Civil, que es del tenor si-
guiente:

Articulo 9: Cuando el sentido de la Ley es claro,
no se desentendera su tenor literal a pretexto
de consultar su espiritu. Pero bien se puede,
para interpretar una expresién oscura de la ley,
recurrir a su intencion o espiritu, claramente
manifestados en ella misma o en la historia
fidedigna de su establecimiento.

En virtud de lo indicado, la Procuraduria es del
criterio de que la interpretacién del articulo 1 del
Decreto 71 de 26 de febrero de 1964 debe ser
literal y taxativa, es decir, que las industrias de-
beran ubicarse fuera del area de los centros po-
blados, a una distancia no menor de 300 metros
de la periferia, determinada por el Departamento
de Salud Publica. A falta de un plano que lo re-
gule, le correspondera al Departamento de Salud
Publica determinarla.

Por su parte, el articulo 41 del Texto Unico de la
Ley General de Ambiente sefiala que “el Minis-
terio de Salud es la autoridad encargada de nor-
mar, vigilar, controlar y sancionar todo lo relativo
a garantizar la salud humana”. Lo anterior res-
ponsabiliza a la autoridad de salud a aplicar la
normativa correspondiente con miras a hacer
valer tal garantia de la cual es beneficiario el ser
humano.

La ya mencionada literalidad en materia herme-
néutica, asi como los principios sanitarios, cons-
titucionales y legales, se complementan con el
seguimiento al principio de estricta legalidad,
expresado en el articulo 34 de la Ley 38 de 31
de julio de 2000, que condiciona las actuaciones
administrativas de las entidades publicas a su
observancia.

Por tanto, la interpretacion de la norma que se
analiza, por su propia naturaleza derivada del
derecho humano a la salud, constitucionalizado y
regulado en nuestro pais, no puede realizarse de
manera separada, sino que esta debe ir unida a
los principios y dictdmenes superiores destina-
dos al cumplimiento del deber del Estado de ga-
rantizar la salud de la poblacion, sin perjuicio del
principio de estricta legalidad y de los sefiala-
mientos hermenéuticos que contempla el Titulo
Preliminar del Codigo Civil de la Republica.

Asi las cosas, la mencionada interpretacion, no
obstante su literalidad, esta reforzada con los
propdsitos sefialados por la carta magna y desa-
rrollados por las normas juridicas de caracter
ambiental y sanitario, lo cual obliga a su aplica-
ciéon inmediata, en su tenor literal y obvio, sin
dudar y con el convencimiento absoluto de que
con ella se aplican postulados de orden superior.
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De interés general

Pago de indemnizacién a servidores
publicos por destitucion injustificada

CONSULTA C-029-19.

El magistrado presidente del Tribunal Adminis-
trativo Tributario consulté a la Procuraduria de la
Administracion si la institucion donde labora un
servidor publico destituido que no es de carrera,
puede optar por el pago de la indemnizacion
correspondiente a dos semanas de salario por
cada afio de servicio, calculada conforme al ulti-
mo salario devengado, tal como lo establece la
Ley 23 de 12 de mayo de 2017, en el evento de
que la Sala Tercera declare ilegal su destitucion
y ordene su reintegro, negando el pago de sala-
rios caidos.

La Procuraduria de la Administracion explicé que
cuando la separacion es definitiva por causa de
la destitucién y la autoridad competente ordena
el reintegro, debe tomarse en cuenta el momento
en que se produce la destituciéon, a objeto de
establecer, por un lado, si la entidad donde labo-
ra la persona cuyo reintegro se ordena puede
optar por pagar la indemnizacion en vez del rein-
tegro, y por el otro lado, cudl es la entidad com-
petente para conocer de las reclamaciones labo-
rales de los servidores publicos por causa de
destituciones injustificadas y ordenar el reintegro
o0 el pago de indemnizacion.

Sobre el particular, la Procuraduria estimé nece-
sario indicar que el articulo 2 de la Ley 39 de
2013, como qued6 modificado por el articulo 4 de
la Ley 123 de 2013 —ambas leyes fueron deroga-
das por la Ley 23 de 2017—, le habia otorgado a
los servidores publicos destituidos la opcién de
solicitar el reintegro a su cargo, o en su defecto, el
pago de la indemnizacién, pero la seleccion de
una u otra pretension debia formularla en una
demanda laboral por despido injustificado ante la
Sala Tercera, dentro del término previsto en di-
cho articulo.

Este panorama vari6 con la Ley 23 de 2017,
pues la facultad para optar por el reintegro o el
pago de la indemnizaciéon cuando la autoridad
competente ordena el reintegro, se le otorga
ahora a la entidad donde labora el servidor publi-
co injustamente destituido, y se le otorgd compe-
tencia al Tribunal Administrativo de la Funcion
Publica, para que conociera de reclamos por
despido injustificado.

En este contexto, si la Sala Tercera de lo Con-
tencioso Administrativo conoce de una demanda
laboral propuesta por un servidor publico desti-
tuido antes del 13 de mayo de 2017, cuando
entrd a regir la Ley 23 de 2017, en la que solicita
el reintegro y el pago de salarios caidos, y la
Sala accede parcialmente a lo pedido, ordenan-
do el reintegro pero negando los salarios caidos,
la entidad debe acatar la orden de la autoridad
sin dilacion, sin tener la posibilidad de optar por
el pago de la indemnizacion en vez del reintegro,
en virtud de que al momento en que ocurrid el
despido, las entidades publicas no tenian facul-
tad para optar por el pago de la indemnizacion a
cambio del reintegro.

En otro escenario, esto es, si la destitucién se
produce después de la fecha arriba indicada y la
Sala ordena el reintegro del servidor publico desti-
tuido, la entidad donde labora la persona que fue
destituida puede optar por el pago de la indemni-
zacion prevista en el articulo 137-C del Texto Uni-
co, en vez de cumplir la orden de reintegro, por-
que dicho articulo la faculta para hacerlo.

Para concluir, la Procuraduria expuso que si bien
es cierto que el articulo 137-C fue adicionado al
Texto Unico por el articulo 11 de la Ley 23 de
2017, y que el articulo 35 de esta Ley dispone
que la misma es de interés social y tendra efec-
tos retroactivos, también lo es que los efectos de
la disposicidon contenida en dicho articulo 137-C
no pueden retrotraerse a los despidos que se
produjeron antes de su vigencia, porque para la
época no habia ninguna disposicion que faculta-
ra a las entidades publicas a optar por el pago
de una indemnizacion a cambio de reintegro.
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Extractos de sentencias de la Corte Suprema de Justicia

De interés local

Caracter nacional de bienes para
la prestacion del servicio de elec-
tricidad

SALA TERCERA. SENTENCIA DE 18 DE ENERO DE
2019.

La sociedad denominada Empresa de Distribucion
Eléctrica Metro-Oeste S.A. (EDEMET) presento
una advertencia de ilegalidad contra las palabras
“eléctrico” y “eléctricas” contenidas en el articulo
primero del Acuerdo 34 de 23 de mayo de 2007,
expedido por el Consejo Municipal de Aguadulce,
por considerar que infringian el contenido del ar-
ticulo 4 del Texto Unico de la Ley 26 de 1996, asi
como el numeral 8 del articulo 17, el numeral 6
del articulo 21, el articulo 74, el numeral 2 del
articulo 75 y el articulo 79 de la Ley 106 de 1973.

Fundamento de la demanda. Segun los apode-
rados legales de EDEMET, el Consejo Municipal
de Aguadulce pretendia gravar la propiedad de
bienes dedicados a la prestacion del servicio pu-
blico de electricidad, lo que esta expresamente
prohibido por ley, toda vez que no esta gravando
anuncios y rotulos con anotaciones publicitarias,
sino distintivos sin fines publicitarios que se colo-
can en las partes del tendido eléctrico, medidores
y demas bienes destinados a la distribucion de la
energia eléctrica.

Decision de la Sala Tercera. La Sala Tercera
manifestd que el articulo 74 de la Ley 106 de
1973, sobre el Régimen Municipal, prevé que son
gravables por los municipios todas las actividades
industriales, comerciales o lucrativas de cualquier
clase que se realicen en el distrito. La excepcion a
esta regla se produce cuando se expide una ley
formal que autorice el establecimiento de un im-

puesto municipal con incidencia extradistrital, tal
como lo establece el articulo 245 de la Constitu-
cion Politica.

Asimismo, la Sala Tercera explicé que la Ley 26
de 1996, por la cual se cre6 al Ente Regulador de
los Servicios Publicos, autorizé a dicha autoridad
reguladora para el cobro de una tasa de servicios
de control, vigilancia y fiscalizacién a las empre-
sas que prestan el servicio publico de electricidad.
Ante esta situacion, resulta claro que la actividad
y los bienes utilizados para prestar ese servicio ya
han sido gravados por la Nacion, por lo que el
cobro de un gravamen municipal sobre los mis-
mos produciria una doble tributacion, tal como lo
establece el articulo 4 del Texto Unico de la Ley
26 de 1996.

Ahora bien, en lo que se refiere a los cargos de
ilegalidad endilgados contra las palabras
“eléctrico” y “eléctricas” contenidas en el articulo
primero del Acuerdo 34, la Sala Tercera estimd
que, en efecto, las mismas violentan el principio
de reserva legal previsto en el numeral 6 del ar-
ticulo 21 de la Ley 106 de 1973, segun el cual los
municipios no pueden gravar lo que ya ha sido
gravado por la Nacion. De igual forma, infringen lo
dispuesto en los articulos 74 y 79 de la Ley 106
de 1973, ya que por medio de ellas se ha gravado
un servicio que trasciende los limites del Distrito
de Aguadulce.

En virtud de ello, las palabras “eléctrico™ vy
“eléctricas” contenidas en el articulo primero del
Acuerdo 34 de 23 de mayo de 2007, devienen en
ilegales, pues, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 4 del Texto Unico de la Ley 26 de
1996, la actividad de electricidad o los bienes de-
dicados a la prestacion de dicha actividad, tUnica-
mente estaran gravados con tributos de caracter
nacional, no pudiendo gravarse con tributos de
caracter municipal.
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De interés general

Potestad reglamentaria para ordenar
el cierre de oficinas privadas

SALA TERCERA. SENTENCIA DE 5 DE DICIEMBRE
DE 2018.

La Fundacion Libertad presenté una demanda
contencioso administrativa de nulidad para que
se declarara nulo, por ilegal, el Decreto Ejecutivo
69 de 11 de octubre de 2017, emitido por el Mi-
nisterio de Trabajo y Desarrollo Laboral.

Fundamento de la demanda. El demandante
argumenté que el Ejecutivo se habia extralimita-
do en sus funciones al expedir el decreto ejecuti-
vo impugnado, ya que al disponer el cierre de
oficinas privadas en un dia que no es de fiesta
nacional, creé una carga laboral y econémica
para los empleadores que no esta contemplada
en laley.

Decision de la Sala Tercera. La Sala Tercera
llegd a la conclusion de que el problema juridico
recaia en la potestad reglamentaria que tenia el
Presidente de la Republica, en conjunto con el
Ministro de Trabajo y Desarrollo Laboral, para
emitir el Decreto Ejecutivo 69 de 11 de octubre
de 2017.

Con fundamento en la doctrina y la jurisprudencia
de 17 de marzo de 2016, la Sala Tercera conclu-
y6 que el Decreto Ejecutivo 69 de 11 de octubre
de 2017 se enmarcaba en la categoria de regla-
mento subsidiario o de ejecucién de ley, pues
este asunto giraba en torno a la normativa regu-
lada en el Codigo de Trabajo y a un hecho de
trascendencia histérica en nuestro pais como lo
fue la clasificacion de la seleccion nacional del
futbol al Mundial de Rusia 2018.

Hizo hincapié la Sala Tercera en el hecho de que
si bien la decision de disponer el cierre a nivel
nacional de las oficinas privadas el dia miércoles
11 de octubre de 2017, considerando este dia
como libre y de descanso obligatorio, no estaba

regulada en el Cédigo de Trabajo, no podia des-
conocerse el hecho publico del festejo de la clasi-
ficacion de seleccion nacional de futbol, situacion
que debia ser regulada por el Ejecutivo, como
autoridad competente encargada de dirigir, regla-
mentar e inspeccionar los servicios, segun el
articulo 184, numeral 10, de la Constitucién Poli-
tica. Ante esta situacion y por ser un hecho histé-
rico que no se enmarcaba especificamente en la
ley, pero que podia ser regulado por el Presiden-
te de la Republica y por el ministro respectivo, se
emiti6 el acto impugnado.

Siendo esto asi, el articulo 5 del Cddigo de Tra-
bajo, que fue utilizado como fundamento para
sostener la decision del Ejecutivo, establece lo
siguiente:

Articulo 5. Los casos no previstos en este Caodi-
go ni en las disposiciones legales complementa-
rias, se resolveran de acuerdo con los principios
generales del derecho del trabajo, las normas
de este Codigo que regulen casos o materias
semejantes, la equidad y la costumbre.

A juicio de la Sala Tercera, el citado articulo 5 del
Cddigo de Trabajo abre el compés al Ejecutivo
para reglamentar ciertas situaciones en el &mbito
nacional de caracter legal que no estan explicitas
o taxativamente en la ley formal, como reglamen-
tar un hecho que estaba condicionado a una se-
rie de resultados para surtir su efecto. En otras
palabras, la clasificacién de la seleccion de futbol
dependia de factores que no podian ser determi-
nados por el Ejecutivo; por ende, una vez que fue
conocida la noticia se realizaron las gestiones por
parte de este para reglamentar un hecho histori-
co de trascendencia nacional e internacional que
repercutié en beneficio de la colectividad y que,
ademas, es de interés publico, lo que implicaba
una valoracion cualitativa y cuantitativa de los
diversos intereses tanto publicos como privados,
llegando a la conclusion la autoridad competente
que debia concederse como dia libre el 11 de
octubre de 2017, tal como viene expuesto en el
acto demandado.
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Seccion IV. Orientacion al ciudadano

Programas de promocion del trabajo decente para jovenes

Por Kiria Gutiérrez
Abogada en el Departamento de Documentacion Juridica e Investigacion

Mediante la Ley 4 de 6 de febrero de 2018, publi-
cada en la Gaceta Oficial n.° 28462-B de 8 de
febrero de 2018, se fomenta el trabajo decente
para jovenes como politica publica desarrollada
para alcanzar el Objetivo 8 (“Trabajo Decente y
Crecimiento Economico”) de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas,
cuya meta es lograr empleo pleno y productivo y
un trabajo decente para todos los hombres y mu-
jeres para 2030.

¢ Qué se entiende por trabajo decente?

Segun la Organizacién Internacional de Trabajo,
el trabajo decente alude a un trabajo productivo
con remuneracion justa, seguridad en el lugar de
trabajo y proteccion social para el trabajador y su
familia; mejores perspectivas para su desarrollo
personal y social; libertad para manifestar sus
preocupaciones y para organizarse y participar en
la toma de decisiones; asi como la igualdad de
oportunidades y de trato para mujeres y hombres.

¢Qué instituciones tienen a su cargo la elabo-
racion de programas de trabajo decente?

El Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral, en
colaboracion con el Ministerio de Educacion vy el
Instituto Nacional de Formacién Profesional y Ca-
pacitacion para el Desarrollo Humano, elaborara y
articulara programas de promocion de empleo
juvenil sin descuidar la educacion, desarrollo y
seguridad social de los jévenes.

¢Cuales son los objetivos de los programas
de trabajo decente?

Los programas de trabajo decente buscan promo-
ver este tipo de trabajo en las personas jovenes,

fomentando y vinculando el empleo, la educacion
y la formacion profesional.

¢A quiénes benefician los programas de traba-
jo decente?

Los programas de trabajo decente estan dirigidos
a hombres o mujeres cuyas edades oscilen entre
los diecisiete y veintitrés afios de edad.

¢Cuales son los principios rectores de los pro-
gramas de trabajo decente?

Los programas, planes y modalidades de empleo
y formacion para jovenes se inspiran en los si-
guientes principios generales: el trabajo decente;
el respeto y promocién de los derechos laborales;
el empleo e ingresos justos; la no discriminacion;
y el acuerdo socioeducativo, responsabilidad,
participacion y compromiso de los sectores publi-
co y privado y de las instituciones de formacion.

¢Cuéles son los beneficios del empleo de jé6-
venes para las empresas privadas?

Las empresas que empleen jévenes gozaran de
los siguientes beneficios:

1. Utilizacion gratuita de los servicios de selec-
cion y seguimiento ofrecidos por el Ministerio
de Trabajo y Desarrollo Laboral.

2. Publicidad pautada por el Ministerio de Tra-
bajo y Desarrollo Laboral a los empleadores.

3. Deduccion impositiva de todas aquellas adap-
taciones estructurales que deba hacer la em-
presa para facilitar las contrataciones a per-
sonas jovenes.

¢Cuales son las modalidades de empleo juvenil?

El empleo juvenil puede darse a través de alguna
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de las siguientes modalidades de contratacion:

1. Primera experiencia laboral: Contratacion
dirigida a personas jovenes de entre 17 y 22
afos que no hayan tenido experiencia formal
de trabajo. No podra ser inferior a seis meses
ni exceder de un afo. El joven beneficiario
podra ser contratado bajo esta modalidad por
una sola vez.

2. Practica profesional. Contratacion dirigida a
egresados de colegios, institutos técnicos
superiores y universidades publicas o priva-
das, hasta por un plazo de seis meses a un
afo.

3. Practica formativa en empresas: Contratacién
que pretende complementar el bagaje del
joven con cursos de especializacién, forma-
cién y capacitacion laboral en entidades edu-
cativas superiores, relacionados con la res-
ponsabilidad que recaiga sobre las personas
jovenes en sus puestos de trabajo.

4. Primera experiencia laboral en el sector publi-
co: Contratacion sujeta a la supervision del
Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.
Esta contratacion no podra realizarse dentro
de los ultimos seis meses previos a las elec-
ciones generales.

¢ Qué es un emprendimiento juvenil?

Un emprendimiento juvenil es una iniciativa de
tipo productivo, no mayor de cinco afios de exis-
tencia, dirigida por una persona joven o en la que
intervienen al menos el 51% de jovenes de entre
diecisiete y veintitrés afios de edad.

¢Qué programas de empleo juvenil existen
actualmente?

Bajo la supervision del Ministerio de Trabajo y
Desarrollo Laboral estan el Programa de Apoyo a
la Insercién Laboral (PAIL), ProJoven y el Progra-
ma de Orientacion Vocacional y Empleo (POVE).
El Ministerio de Desarrollo Laboral tiene a su car-
go el programa de Padrino Empresario. Por su
parte, la Autoridad de la Micro, Pequefia y Media-
na Empresa desarrolla el programa de Jovenes
Emprendedores.

Actuaciones de los ciudadanos en su
relacion con la Administracion

Aceptacion: Manifestacién del administrado
en la que se expresa la voluntad de aceptar
el contenido de un acto administrativo (p. ej.:
aceptacion del acto de nombramiento).

Declaraciéon: Comunicacion del administrado
concerniente a una determinada actuacion
regulada por las normas o precisada por la
Administracion para su control (p.ej.: declara-
cion jurada de rentas).

Denuncia: Acto por el cual el administrado,
en cumplimiento o no de una obligacién legal,
pone en conocimiento de la Administracion la
existencia de un hecho irregular que pudiera
constituir una infraccion administrativa.

Peticion: Escrito por el cual el administrado
formaliza, al amparo del derecho que procla-
ma el articulo 41 de la Constitucion Politica,
una peticion a la Administracién por motivos
de interés social o particular, a efecto de ob-
tener una pronta resolucion.

Reclamacion administrativa: Peticion formula-
da por el administrado con relacién a las ano-
malias observadas en el funcionamiento de
un servicio publico, susceptible de causarle
perjuicio.

Recurso administrativo: Acto mediante el cual
el administrado pide la revocacion o reforma
de un acto de la Administracion que estima
contrario a derecho.

Solicitud: Peticion que formula el administra-
do amparado en una norma material distinta
a la del derecho constitucional de peticién, a
fin de obligar a la Administracion a resolver
expresamente en derecho una cuestion en la
que esté afectado un derecho subjetivo o un
interés legitimo.
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Seccion V. Hacia la descentralizacion

La participacion ciudadana en la esfera municipal

Por: Evyn Celso Arcia Gonzalez

Secretario-Coordinador de la Secretaria de Asuntos Municipales

Nuestra legislacion tiene una serie de normas que
deben aplicar los municipios para garantizar un
gobierno local participativo, transparente, eficiente
y eficaz; acorde con la resolucién de los proble-
mas reales que enfrenta la comunidad.

A nivel constitucional, el articulo 233 establece
como uno de los fines de los municipios el de pro-
mover la participacion ciudadana, asi como el
mejoramiento social y cultural de sus habitantes.
También, el articulo 239 enfatiza en el derecho
que tienen los ciudadanos de iniciativa y de refe-
réndum, en los asuntos atribuidos a los consejos
(cfr. articulos 7 y 40 de la Ley 106 de 10 de octu-
bre de 1973).

Por su parte, cabe destacar que el articulo 4 de la
Ley 105 de 8 de octubre de 1973 estipula que los
programas y planes de trabajo de las juntas co-
munales se realizardn mediante la participacion
de la comunidad y de los servidores publicos.

La Ley 6 de 22 de enero de 2002, en sus articulos
24 y 25, deja claro la obligacion de las institucio-
nes del Estado en el ambito nacional o local, de
permitir la participacion de los ciudadanos en to-
dos los actos de la Administracion publica que
puedan afectar los intereses y derechos de gru-
pos de ciudadanos; asi como el establecimiento
de algunas modalidades que hacen efectiva esa
participacion ciudadana.

En ese mismo sentido, la Ley 37 de 29 de junio
de 2009 declara como uno de los pilares sobre los
cuales se fundamenta la descentralizacion de la
Administracién publica, en el numeral 1 del articu-
lo 5, el principio “democratico, representativo y
participativo”’, resaltando el fomento de una auten-
tica participacion e integracion ciudadana en la

planificacion, ejecucion y evaluacion del proceso
de desarrollo local, asi como la necesidad de
acercamiento en la elaboracion y ejecucion de las
politicas publicas al ciudadano, en atencion al
principio de proximidad.

El principio de participacion ciudadana es desa-
rrollado por la Ley 37 de 2009, a través de los
articulos 7, 8 y 9 (numeral 4), los cuales estable-
cen como objetivo esencial de las administracio-
nes locales, el acercar las decisiones de la Admi-
nistracion publica a la ciudadania, asi como el
reconocimiento de la necesidad de contar con una
activa participaciéon ciudadana en la gestion gu-
bernamental y el uso de los recursos del Estado.

En ese orden de ideas, los articulos 89, 90 y 91
de la citada Ley 37 de 2009, tal cual fueron modi-
ficados por la Ley 14 de 2015, referentes a la jun-
ta de desarrollo municipal, reconocen que este es
un organismo principal de participacion, coordina-
cién y concertacion de la poblacién en el distrito.
Se establece, ademas, que este organismo tiene
como misién principal la de servir de espacio de
coordinacién y concertacion de las politicas y pla-
nes de ordenamiento territorial, los programas y
proyectos de desarrollo sostenible, asi como de
los planes y programas nacidos desde la misma
poblacion, a través de la participacién ciudadana.

Ahora bien, esa misma Ley 37 de 2009, en el ar-
ticulo 136, tal cual fue modificado por la Ley 66 de
2015, define la participacion ciudadana en el
desarrollo local como “... la accién consiente, deli-
berada, participativa, inclusiva y organizada de la
comunidad, con la finalidad de incidir en la formu-
lacién, ejecucion y evaluacién de las politicas pu-
blicas y en la auditoria social, procurando de esta
manera contribuir a un mejor desempefio de la
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gestion publica en su respectiva circunscripcion”.

Son destacables los avances de nuestra legisla-
cién municipal, al establecerse en la Ley 37 de
2009, a través de los articulos 136 A, 136 B, 136
C, 136 D y 136 E, adicionados por la Ley 66 de
2015; los fines, principios, modalidades y reglas
de obligatoriedad que deben observar los munici-
pios para garantizar la participacién efectiva de la
comunidad. También debemos referirnos al ar-
ticulo 138 de la Ley 37 de 2009, el cual establece
que “en cada una de las comunidades que confor-
man el corregimiento se elegird obligatoriamente
una Junta de Desarrollo Local como forma de
expresioén de la participacion ciudadana”.

Finalmente, en cuanto a la legislaciéon nacional
relacionada con la participacion ciudadana en el
ambito municipal, sin agotar el tema de nuestra
investigacién, debemos referirnos a la incorpora-

Seccidn VI. Buenas practicas

cién de la participacion ciudadana como elemento
esencial en la nueva jurisdiccion especial de justi-
cia comunitaria de paz, instituida mediante la Ley
16 de 17 de junio de 2016. La comunidad tiene
participacion en los procesos de seleccion y nom-
bramiento de los jueces de paz, en la promocién
de una cultura de paz, en la solucion de los con-
flictos vecinales, en la fiscalizacion de las actua-
ciones de los funcionarios de las casas de justicia
comunitarias, asi como en los procesos disciplina-
rios y contra la ética que puedan concluir en sepa-
raciones del cargo del juez de paz.

Visto lo anterior, podemos concluir que existe en
nuestro pais un ordenamiento normativo que re-
gula la participacion ciudadana como soporte al
desarrollo de las actividades locales. Por tanto, no
existen excusas que justifiquen la escasa partici-
pacion de la poblacion en las decisiones de los
gobiernos locales.

Portal de datos abiertos de Panama:
www.datosabiertos.gob.pa

Para cumplir con el plazo establecido en la Re-
soluciéon DS-3513-2018 de 17 de enero de
2018, por la cual se desarrolla la Politica Publi-
ca de Transparencia de Datos Abiertos de Go-
bierno, las instituciones publicas han empezado
a generar, almacenar, administrar y actualizar
sus datos abiertos en el portal nacional de inter-
net www.datosabiertos.gob.pa.

Esta iniciativa surge del proyecto denominado
“Fortalecimiento de las capacidades de los paises
en desarrollo para proporcionar acceso a la infor-
macidn para el desarrollo sostenible a través de los
datos abiertos de gobierno”, puesto en practica por
la Division de Administracion Publica y Gestién del
Desarrollo (DPADM) del Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales de las Naciones Unidas
(UNDESA), y bajo la responsabilidad en nuestro
pais de la Autoridad Nacional de Transparencia y
Acceso a la Informaciéon (ANTAI) en coordinacion

con la Autoridad Nacional para la Innovacion Gu-
bernamental (AIG). El portal tiene como objetivo
exponer los multiples beneficios y capacidades de
utilidad de los datos abiertos de gobierno en bene-
ficio del fortalecimiento de la transparencia, la ren-
dicién de cuentas, la participacion ciudadana, el
desarrollo sostenible y la optimizacion de los servi-
cios publicos.

Los datos abiertos de gobierno generados por las
instituciones publicas aportaran grandes beneficios
tanto en el fortalecimiento de la transparencia co-
mo en el mejoramiento de la confianza ciudadana,
la creacion de oportunidades de negocio y trabajo,
el fortalecimiento de la competitividad e impulso de
la innovacion, el disefio de politicas conforme a las
necesidades de las comunidades, la interoperabili-
dad entre organizaciones y sistemas, el periodismo
de datos, y por supuesto, el ahorro de dinero de los
contribuyentes.
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