NOTA NQ60

¢+ 3 de mayo de 1987.

Su Excelencia .

Licdo. Nander A. Pitty Velasquez
Ministro de la Presidencia

E. » S. D.

Sefior Ministros

A segquidas me permito dar respuesta a la consulta gue
tuvo a bien plantearme en su atenta Nota NQ236-LEG fechada 20
de abril postrero, respecto de "la reota interpretacién de
los articulos 297 y 304 de la Constitucién Nacional y el articu
lo 66 del Cédigo Fiscal".

Por lo que he podido deducir del memorandum emitido sobre
el tema por el Lic. Hipblito Martinez M., Director de Asesoria
Legal del Ministerio a su digno cargo, el aspecto especifico
de su interés es lo atinente a la prohibicién de que los servi-
dores piblicos celebren contratos remunerados c¢con la entidad
u organismo estatal en que trabajan. SR :

Por razdn de método, me parece oportuno seflalar en primer
lugar . que ol articulo 66 del Cédigo Fiscal, en su humeral
4, prohibe que sean postorss en 1las licitaciones Y en los
congursos, al igual que contratistas del BEstado, las siguientes
personass 5 - ’

"Los funcionarios plblicos que interven-
gan, en cualguier forma, en la prepara-
cidn o ejecucién de 1la licitacién o
- del concuyrsa,  y aquellos a quienes 1la
LConstitucidn o leyes especiales 1les
prohiban contratar con el Estado."

Esta norma es de caracter general, porque prohibe en
forma amplia gue sean contratistas del Estado o simplemente
postores .en los procesos para seleccionar a quienes intervengan
en'la,grapapacién de la licitacidén o del concurso, en calidad
de servidores ptblicos, lo que tiene una clara explicacién
por razdén de ética o moralidad administrativa, dado que los
mismos . se. encuentran en ventaja respecto de los particulareg
que participan en diches Procesos, pues conocen en mejor medida
los elementos de 1la contratacién y, quiérase o no, ejercen



20"
influencia en ‘'la decisién del proceso de ceontratacidn.

Por otro lado, la norma prohibe igualmente que sean posto-
res o contratistas del Estado los funcionarios pGblicos a
los que normas especiales 1les ‘prohiba tal condicién. Por
tanto, es preciso remitirse a tales normas legales.

A nuestro juicio, el referido articulo tiene relacidn
con las dos normas constitucionales que usted menciona, esto
es, los articulos 297 (inciso final) y 304 de la Carta Politica.
En efecto, el primero de ellos contiene 1la siguiente norma:

"Articulo 297: Los deberes y derechos
de los servidores pablicos, asi como
los principios para los nombramientos,
ascensos., suspensiones, traslados, desti-
tuciones, cesantfa y jubilaciones serén
determinados por la Ley.. B

Los nombramientos gque recaigan en
el personal de carrera se hardn con
bage en el sistema de méritos. o

Los servidores puUblicos estan obliga-

dcs a desempefiar personalmente sus fun-
ciones ‘a las que dedicardn el méximo .
~de .sus capacidades vy percibirén por

las  mismas wna remuneracidn justa."

El dltimo . inciso del articulo reproducido obliga a los
servidores puablicos a desempeiiar personalmente sus funciones,
dedicando a ello "el maximo de sus capacidades”, a .la vez
gue -obliga al ‘Bstado ‘a compensarlos con una remuneracion justa.
Esto indica que ‘las obligaciones derivadas de la relacién
de trabajo son intuito personae, por lo cual no pueden ser
delegadas en otras personas, salvo gque haya una norma especial
que asi lo autorice. = Ademés, que la persona debe desplegax
el maximo de 'sus esfuerzos para cumplir a cabalidad econ gus
atribuciones, lo que debe ser compensado por el Estado con
una remuneracidn adecuada.

La norma que .comentamos tiene .relacidén con el incisgso
final del -articulo 295 de la Carta Politica, que condiciona
la estabilidad .de los servidores plblicos "a su competencia,
lealtad y moralidad en el servicio”. : ' T

El articulo 304 de 1la Constitucién vigente instituyd
una norma gue no estaba- - en las anteriocres y que, como es. de
"8u conocimiento, es del siguiente tenor:. T e

. #Articulo 304: Los servidoress piblicos -



~no podrdn celebrar por si mismos o por
interpuestas personas, contratos con
la entidad u organismo en que trabajan
cuandc éstos sean lucrativos y de carac-
ter ajeno al servicio gue prestan.”

El articuleo reproducido prohibe, por las mismas razones
4gue se han presentado con antelacidén, gque los servidores pibli-
o8 celebren contratos por si mismos o por interpuestas perso-
nas "con la entidad u organismo en gue trabajan®, cuando éstos
sean lucrativos y de cardcter ajeno al servicio gue prestan.

Aunque  en los anales de los debates de la Comisidén de
Reformas Constitucionales no hemos podido encontrar referencias
concernientes a . las razones que originaron la adopcidén de
la norma reproducida, es evidente que ella obedece a razones
de moralidad administrativa. Es natural que los funcionarios
piblicos, merced a las relaciones de trabajo gue mantienen
con otros servidores piblicos, se encuentran en ventaja sobre
los particulares para obtener la adjudicacién de contratos,
por lo cual aquéllos no deben adquirir la condicién de contra-
tistas del Estado y tampoco hacerlo a través de interpdsitas
personas, . . R ; '

- Bs importante destacar que lamrma constitucional comenta-
da especificamente prohibe a los servidores piblicos celebrar
contratos "con la entidad u organismo en gque trabajan®". Por
tanto, es preciso determinar el recto sentido y alcance de
estas expresiones en el campo juridico.

De acuerdo con el Diccionaric de Derecho Usual, para "el
Derecho, entidad es la persona, bien sea individual o colecti-
va y mas generalmente una sociedad ¢ corporacidén" (CABANELLAS,
G., T.II, pag. 64). .

A su vez, una de las acepciones de "organismo” -segln
el referido Diccionario-~ lo define como "entidad compuesta
de diversas ramas u. oficinas al. servicio de una finalidad"
(T.I1I, pag. '136).

-Parecea, entonces, que la norma constitucional comentada
prohibe que los servidores publicos celebren contratos lucra-
tivos con. la persona juridica de Derecho Pablico en la que
laboran, dado que esa es la significacidén gue los diccionarios
juridicos le asigna a las voces "entidad" y “"organismo”.

Este parece. ser, igualmente, el significado que le atri-
buy6é la Corte Suprema de Justicia a la voz "entidad" en Senten-
cia de 18: de junio de 1965, al interpretar el articulo 246
de la Constitucidén de 1946, segin el cual ningin "empleado



4, ~

piblicc podré recibir dos (2) © mas - sueldos pagadog per la
. Nacién". En esa oportunidad el Pleno de 'dicha corporacién
seflald: R s .

"El Pleno vrepite que el precepto
legal impugnado como inconstitucional
en la demanda en modo alguno infringe
el articuloc 246 de la Constitucidén Nacio-
nal cuando pexrmite a un funcionario
o empleado puablico gque fuera de las
horas en que debe prestar servicios
en su despacho, trabaje profesionalmente
en Clinicas o Pispensarios Municipales,
toda veZz que -este WGltimo servicio no
es pagadeo por el Estado sino por el
Municipio, una entidad con tesoro propic
e independiente®. (Jurisprudencia Cons-
titucional -~ Universidad de Panami,
Secciébn de Investigacién Juridica -
T. I « pag.507 - Panam&, 1967). :

Comc se deriva del texto reproducido, la Corte concibid
al Estado como una entidad piblica diferente. al Municipio,
le que resulta justificado por la circunstancia de que ambos
cuentan con personalidad juridica diferente, esto es, porque
ambos tienen facultades para ser titulares de derechos, al
igual que para ejercerlos y para contraer obligaciones.

Siendo asi, me parece que los servidoraes pablicos no
pueden celebrar contratos con la persona juridica de Derecho
Piblico o la institucidn con la gue trabajan, per estar ello
prohibide por las normas juridicas que se han citado con ante-
lacibn. Tal prohibicidn se funda en gue tales practicas resul-
tan anti-éticas por las relaciones e  influencias que median
entre los -distintos servidores puablicos y, por otro lado,
porgue no podran dedicarle el méxime de sus capacidades al
desempelfic de las funciones derivadas de su cargoc, por estar
ocupados en cumplir las obligaciones contractuales.

Piensc que resulta de interés al sefior Ministro, en orden
a lo expresado con antelacidn, reproducir el articulo 5 de
la Ley 46 de 1952 y los articulos 1 y 2 del Decreto de. Gabinete
57 de 1568.

"Articulo 5: Ningﬁn empleado piblico
podré devengar remuneracidén alguna del
Tesorce -Nacional, fuera de su  sueldo
regular, salvo los gastoe de representa-
cién, sobresueldos y viaticos c¢uando
haya lugar a estos de acuerdc con la Ley.



‘Los emplecados publicos gue sean nombrados
peritos, asesores o avaluadores a nombre
de la Nacién no podran devengar a cargo
de ésta honorarios o emolumentos por
los servicios que presten.” ' '
: = 0 - o -
"Articulo 1: Los funcionarios publicos
que, por . razén de sgu cargo, forman
parte de 1las Juntas Directivas, Juntas
Asesoras, Comisiones Yy dem&s organismos
similares en Instituciones Autdnomas,
Interministeriales v Semiautdnomas,
s6lo  podran percibir dietas por su.
asistencia a 1las reuniones de dichos
organismos, cuandce las mismas se cele-
bren o se prolonguen fuera de las horas
de servicio." ‘
"Articulec 2 Ningin funcionario, ni
empleado de Institucidn Autbénoma, Inter-
ministerial o Semiautdnoma, gue no forme
parte de las Juntas Directivas, Juntas
Asesoras, Comisiones Y demlds organismos
similares de 1la Institucidn a la que
sirve podr& percibir dietas ni remunera-
cién adicional a su sueldo por razédn
de los servicios que preste en las reu-
niones de tales organismos, cuando las
mismas se celebren en horas de servicio.
Cuande dichas reuniones tuvieren verifi-
cacidén  fuera del horario normak? de
trabajo, los servicios gue presten los
funcionarios y empleados de la Institu-
cibén serdn remunerados como horas de
trabajo extras, en forma proporcional
al sueldo que devenguen.”

Las normas anteriores prohiben a los funcionarios plblicos
"devengar remuneracién alguna del Tesoro Nacional', fuera del
sueldo, gastos deo Tepresentacidn, ascobresueldos Yy vi&ticos,
excepcién hecha también de las dietas que perciban como miem-
bros de juntas directivas cuando las sesiones se prolonguen
fuera de las horas de servicio,

Todo parece indicar, que la tendencia de nuestro sistema
juridico ha sido el evitar que los servidores pablicos perci-
ban otras remuneraciones diferentes a las derivadas del cargo
piblico que ejercen, con las excepciones gue a texto expreso
la ley sefiala, lo que se explica por las razones que se han




dejado consignadas.

Este criterio sobre la interpretacidn de las normas cons-
titucionales queda sujeto al que en su oportunidad emita la
Corte Suprema de Justicia, dado gue ella ejerce: el control
constitucional, con arreglo al articulec 203, numeral 1, de
la Carta Politica.

En la esperanza de haber satisfecho 1la solicitud del
seflor Ministro, le reitero mi consideracidn y aprecio.

Atentamente,

Olmedo Sanjur G.
PROCURADOR Dn La ADMINISTRAPION.

/mder,



