1 de'maye de 1996,

}Doctor

Gustavo Garcia de Paredes C
“Rector de la Unlversldad de Panamé
.‘ESD : ~

iJSeﬁor Rector

¢ Con agrado le externamos nuestro punto de v1sta JuridlCOr
" relativo a su interesgante consulta administrativa identificada como

.. Nota No. 632-96 de fecha 26 de marzo de 1996, la cual recibimos el

dia siete (7) de mayo de mil noveclentos noventa y ‘sels (1996)
Su 1nterrogante esté plantaada en los algulentes térmlnos.

“"En mi % car&ctar de Rector Y'ﬂ,} o,
Representante Legal de la = ~ U
Universidad de . Panamé me permltog . Lov
sollc1tar opinién de su despacho, en’, 5
torno a la p031b111dad de otorgar

licencia s8in : ‘sueldo a una . .
funcionaria eventual,basados en la .. -

regla general estableclda por el . -
articulo 810. del Cédigo -
Administrativo, - atn"- cuando el
reglamento de ' -la Carrera del.

Personal- ' Admihistrativo de la:
Universidad de - Panamd, en su’ -

articulo - 125 ‘dnicamente permite -

otorgarlas  a . . funcionarios". .
permanentes. con :dos (2) afios de .

L servicios continuos (sic) en 1la -

E -!Unxversxdad..."At ; ’

B En cumplimiento de lo establecldo en el numeral 6 del articulo.
346 del Cédigo judicial, su- ‘déspacho nos ad;unté la opinién
Juridlca del Departamento de Consutoria Juridica, en la que se dlo
la sxgulente soluc1én‘:u . . o RO

,En rela 1én con . su Nota 1413'96 de
13 de marzo de. 1996, opino que si_
bien 'la fHRCJOnarla ZAHIRA J.
QUIﬂTﬁH% no es _permanente, ¥ de:‘




consiguiente excluida (sic) del: =
beneficio de licencia, a&audn sin:
sueldo, conforme al articulo 125 del
Reglamento de ~la Carrera del .
pPersonal *Administrativo, considero
que esa disposicién controviene .
(sic) la regla gemeral contenida en
el articulo - 810 del cédigo - .
Administrativo, segin el cual "todo:
el que sirva en empleo oneroso tiene
derecho 'que se  le conceda una .
licencia", por los plazos que sefiala .
el articulo =~ 135 = del mismo
reglamento. L : X

En este caso la aplicacidn de la’
norma superior és preferente”. :

> Con la finalidad ‘de s€r . claros en la respuesta a su
interrogante, nos  permitimos, adelantarle que estimamos
perfectamente aplicable la norma reglamentaria. especialmente
: a@stablecida para los - funcionarios administrativos .de la Casa. de
 ‘Méndez Pereiera. Es decir, consideramos que a la Arquitecta Zahira
* J. Quintana, por tener el cariacter de eventual, no le asiste el
‘derecho de percibir licencias sin sueldo. Esto lo explicamos bajo
'los siguientes fundamentos juridicos, los cuales, por cuestiones

.

wgtodoléglcas, dividiremos en apartes 'y sub—apartes,_asi:

v Al IMPLICACIONES JURIDICAS DEL INTERESANTE CRITERIO DE LA
ASESORIA JURIDICA DE LA UNIVERSIDAD DE PANAMA.

P Es muy interesante la interpretacién que, del articulo 810 del

" gédigo Administrativoy hace el Asesor Legal de la Universidad de

- 'Panama; habida cuenta que deja planteada implicitameénte, a nuestro
‘entender, las siguien§65‘ideas; i e -

i Las normas juridiéas de'méyét rango, respecto del Reglamento,
~son limites de éstos. Esta norma por ser reglamentaria no ‘puede
~ atentar contra la Constitucién Politica, ni contra la ley.

L Luego, como quiera que en el articulo 810 del Cédigo
© Administrativo, se dice exactamente lo contrario, a lo sefialado en
‘el articulo 125 del Reglamento de 1la Carrera  del Personal
 Administrativo de la. Universidad de Panama; este articulo .del
* Reglamento, deviene en derogado implicitamente o quiza . en
‘insubsistente, por sublevarse contra la autoridad del articulo 810
" del Cédigo Administrativo, que tiene mayor jerarquia normativa.

Como se puede facilmente ver, la primera de las implicaciones

oz




5;108 81gulentes reparos.

3urid1cas de este agudo pensamlento se enrrostra en esta premlsa'
todo reglamento debe ' tener cuidado de no lesionar o contradecir
todas las leyes sxzstentes en la Reptiblica, o al menos, aquellas
que se refieren al . tema ' Q’ materia tratada : por ~dicho
. reglamento,;gdbgeg@;ggggmegte‘_gyg ‘las le 2@§f,§g§g ‘geneg@igg o
. egggg;a;es. C e B

Creemos que esta 1nducc;6n, a pesar de ser brlllanta, tlene

3

B.- REGUZACIGN DE LOS DERECHOS Y OBLICACIONES - DE LOS .
FUNCIOXARIOS CUNTRA&ADGS POR SERVICIOS PROFESIONELES

En términos generales, el “acto juridico por - el cual se
‘ organ1za un serviciopiblico y se determinan los derechos 'y las
k. obllgaclones de los agentes ‘piblicos; v1ncu1ados al‘ migmo (al
. gervicio publico), es una ley o un reglamento; o sea, un acto gque
?~crea una sltuac16n juridica general e impersonal. .,Q_ :
o Asi podemos decir con HOURIOU« c1tado por Penagos~ ‘“La
" gituacién juridica de: los furicionarios es ‘una situacién legal,
reglamentada por el Estado, y de ningun modo contractual” (Penagos,
. Bustavo., Derecho Admlnlstratlvo . Ed L;breria del Prof651onal.,
‘“1995 . p 227) .. b

‘ Esto SLinflca que el vinculo en la relac16n de empleo puhllco
8@ perfecciona, por ‘via ‘de principio, si la situacién se refiere

g;a servicios prafeszonales, cuando se produce el . acuerdo de

| Voluntades o el’ conséntimiento’ del queto (cocontrat&nte) Y. "la
?:Admlnlstrac16n (contratante). wa a , ,}

Este vinculo. hace derivar. derechos Y obllgac1ones para ambas_
partes, 8in embargo, y en esto hacemos hlncaplé como se ha dejado
expresado, esas obligaciones Y eso08 derachos, ‘derivan, en el caso
de los empleados contratados’ por servicios ~profesionales,
principalmente del contrato, :'luego, de exxstzr vacfos. en el
(‘convenlo, se aplicara supletorlamente la . regulaczén estatutaria
. apllcable a los demés empleados‘a agentes de la AdMlnistracién.’

;L Be sabe pues que la V1nculac16n del empleado of1c1a1 sea este
~permanenta o eventual, tiens el- carécter de estatutarla, en el
. gentido de estar reglada por la ley ¥y por el reglamento o los
_-reglamentos que desarrollan esa - 1ey

La anterior con81derac16n avoca necesarlamente a la conc1u316n
Siguiente: si la ley especial, en el caso la Levy 11 de 1981,
‘habilita al reglamento para desarrollar una detarmlnada materia, a
. la propia vez, le esta ‘abscribiento al reglamento, una competencia
. espec:al que por- ello,,sa puede oponer incluso a- :vgulac;ones




. “legales gue tengan el,caréétervde‘ganeralg O sea,- si la‘ley

. especial, 'que por ello, prima sgobre la de naturaleza general,

. .ordena su desarrollo: via reglamentaria, este no trasgrede. lo

‘;;QStablecido en ella (en 1a ley), en modo alguno se le pudiera

. oponer la,legislacién‘general;?habida cuenta que, la especialidad
de la ley se trasladqwtambiénlal’reglamento. . C

o gstas consideraciones que, a modo teérico parecieran
hipotéticas, tiene su importancia en la Consulta de marras, dado

gue ello ha sido exactamente lo que ha ocurrido aqqij”veamps:*y

C.- CARACTER ESPECIALISIMO DE LA LEGISLACION DE LA
UNIVERSIDAD DE PANAMA. - - o

Lo Llegado de Francia, desde &l siglo pasado, nuestros paises
© Latinoaméricanos, han ;adoptado el concepto de organismos piblicos
' aescentralizados,'llegéndosezxplantear'normativamente-su;athndmia
en cuanto a #8u gestion, regulacién ¥ preSUpuGStaﬁién.‘de‘asus
recursos financiercs. Un tipico.caso de organismos descentralizados
lo son las Universidades Pdblicas. - R

Lo La actual ley reﬁﬁlatoria de la Universidad de ?ﬁﬁama) (1a Ley
11 de 8 de junio de 1981) consigna su autonomia en.gl"a:ticulq_4,
o asi: KR S ‘ Lk

-

e "articulo 4:. Como diSéénewla’ConstituCiéﬁ¥ :
LE la Universidad de Panam& es auténoma. Tiene

personaria‘-juridica,v;patrimonio propio Y
derecho a administrarilo. agi como facultad
para organizar gsug’ estudios, programas 'Y
servicios. Se regird a si misma mediante un
gobierno . escogido’ democréaticaments,
representativo; ~de  toda la comunidad
univarsitaria;jDesignaﬁé, promoverd v separard
su personal de conformidad con la presente
Ley, su Estatuto~y‘susfreglamentos{ﬂ s
Log predios, instalacienes_yAdepéndenCias

de 1la Universidad : de Panamd gozardn de
inviolapilidad Yy nadie podrd entrar en ellas
‘sin la autorizacién del Rector, a o ser por
mandato escrito de autoridad competente y para.
fines especificos determinados en la Ley; ©
Ei para socorrer a victimas de acciones ©
Eoee _ desastres. i . L , o b

z El Conséﬁaiseneral'Universitario creard. el
Departamento de Protéccion Universitaria, el
.cual tendrd caracter civil y se regird por el
reglamento =~ del personal administrativo”.
(Resaltamos ) e ST

¢




E v aa A
by La autonomia uniyersitariaﬁcbmporta'un‘vinculo“especial entre
ia Universidad de Panamid y el Estado. Este’Vinqulofio“bbnstituye,
. -que-el gobierno no interfiera,en éu7organizaci6n‘ihﬁerna; ni:en la
decisgién o designacidén de sus funcionarios},ésto‘na_es a despecho
dsl vinculo que tiene el Estado con dicho organismo publico, de
‘otorgar subsidios a;la,Univéréidad,_péra que,éstafpuedd=aumplirjgon

. Bus cometidos establacidbshen';gzley.

- La consecuencia mas evidente de esta autqnomiayuniVersitéria
' &s'la de reconocer que. la legislacién formal (la legal) y material
- (la reglamentaria)! ‘de la Universidad, tenga él'Jcarécter;;de
especial, respecto de “la aplicable a otros organismos auténomos, €
incluso, a las de los 6rgqnos-Q‘dependancias del Gobierno central.

Es aqui. cuando tiene perfecta acogida lo normado -en. el

articulo 14 del Cédigo Civil, a modo de una regla de oro ‘en la
aplicacion dél,éerechg4~¥éamosf‘ T

warticulo 14. 8i en 1los " gédigos de la

RepUblica se hallaréﬁfalgunaS'disposicibﬂes

oo incompatibles?entre,si, ge obgervaran en su

o ~ aplicacién las reglas siguientes: SR

L 1. La disposiciodn relativa a un asunto
especial, o-a negocios o €asos particulares,
se_prefiereﬁa 1a que tenga caréacter general. .

2 Cuando las disposiciones tengan una misma

i especialidad o generalidad y ge hallen en un

L mismo Coédigo, se preferiréd la. disposicidn

£ consignada en: el articulo ;posteriqr;,}??‘gi

estuviere (sic) en diversos cédigos o leyes,
ge preferira la disposicién del C6digo o ley
especial sobre la materia de que sé trate".
{Destacamos) o ‘ o,

i Esta regla, se »puedevreﬁptésar con las palabras latinas:

WgPECIALIS LEX PER GENERALEMEN “NON DEROGATUR", o sea, la ley

- egpecial no es derogada por la general. 0 lo que es 1o mismo, la
ley general no ge presume derodgatoria de la‘espeéia;,g65vdeairg la
ley especial sélo se ‘deroga por -otra’ ley especial?ﬁobre,idéntica
materia. S T N

ok De acuerdo con estae ideas, la Universidad ae,Panamé,'por~

' tener autonomia, es una Institucién del Estado que_nb.esté‘adscrita

‘orgénicamente a ningdn poder ordinario del Estado, v. por esto, no
ge le pueden imponerle conductas. O normativas generélesﬁ' S

para concluir con este tema de la especialidad de la ley

ghiversitaria, respecto de ia legislacién de caracter general,

~

. debemos sefidlar lo siguiente: o s
YA 1.- La regulacidn legal = ¥ reglamentaria, -atinente
gspecificamente a la Universidad de panamé, tiene por ello,. la

t




@

éaracteristica de ser preferente, respecto de las disposiciones
legales que s5é€ le aplican .a  los funcionarios en el “orden
;\aentralizado, T : | i .

P 2.~ Bs importante,observarQQUe 1a especialidad de la Ley 11 de
- 1981 y sus Reglamentos, deriva de la peculiaridad de ser aplicable
¢ a una calidad especial de agentés publicos: los agentes oficiales
de una unidad autdénoma. O sea, esta normativa no corresponde a :los
administrativos 0O a todos los funcionarios en general, sino a los
agentes de la Universidad de Panamé, como ente auténomo gque' es.

D.- CONCLUSIONES GENERALES.

Do De las consideracioﬁes antéréormente planteadasﬁae_deducé‘due,
. en el caso de la Arquitecta ZAHIRA J. QUINTANA, en su condicién
*. laboral de empleada no permanente, NO PUEDE TENER, lamentablemente,

ijDERECHQ A LICENCIAS SIN SUELDO. Esto por 1a elemental razén de que,

*“1a legislacidn especial de la ‘Universidad de pPanamd, -lo impide Y

ain mas, 1lo prohibe, conforme: 1o establece el articulo 125 del

Reglamento de la garrera del personal administrativo,:rque dice:
articulo 125. Las Licencias con © sin sueldo

s6lo podran ser otorgadas al personal
permanente ~con dos. (2) afios minimos. .- de
gservicios cpntinuos’enﬁla Universidad, salvo

gque se trate de licencias _POX gravidez,
§Q£§£m§§§Q¢;ﬁ;nggaggﬁ;;wﬂngigﬁiggg;g§;+;;g
mgg;;mggigﬂ;,ﬂesaltamOB ’ s

L Y es que, Ccreemos dque no‘corresponde el oto:gamiento;dé’la
Ticencia en el supuesto del empleado temporario, por cuanto la ley,
al consagrar tal beneficio, lo establece exclusivamente al regular
la gituacién de los empleados permanentes, como antes . apuntamos.

L Debemos recalcar;iqﬁe la Ley no dispohe el dere¢ﬁo“de licencia
o favor del empleado -éventual, ¥ que por ello el intérprete, no
foqueda autorizado para’ guperar al legislador, . ¥ aqui, 1la

;jinterpretacién legal tiene pPOT objeto la determinacién del vertido
‘cometido o finalidad de la ley. o .

 % Con 1la pretensién de haber colaborado con su despacho,
‘quedamos de usted, atentamente, . L

&

Licda. Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Ad@inistracién.

| AMdeF/15/hi




