Panama, 19 de abril de 2017
C-037-17

Licenciada

Liriola Leoteau

Directora General

Instituto Nacional de la Mujer

E.

S. D.

Sefiora Directora:

Me dirijo a usted, con el propésito de dar respuesta a las notas N° 157-DG/AL-2017 y N° 162-
DG/AL-2017 ambas de fecha 7 de marzo de 2017, mediante las cuales consulta a esta Procuraduria
lo siguiente:

L.

Si siendo el Excelentisimo Sefior Presidente de la Reptiblica, quien nombra a la Directora y
Subdirectora de la Instituci6n, aclarar si esta designaciéon nos coloca en algin estatus
especial que nos releva de cumplir con lo que disponen: La Ley 17 de 2008 que crea el
Instituto Nacional de la Mujer; el Reglamento Interno, asi como, las normas administrativas
propias a todos y todas los servidores (as) pablicos del pais.

Aclarar con fundamento a la Ley 71 de 2008, que crea el Instituto Nacional de la Mujer, si
existe algiin nivel de jerarquizacién en atenci6n a las funciones y responsabilidades entre
los Despachos de la Direccién General y Sub Direccién General.

Segun lo dispuesto por la Ley 71 de 2008 y el Reglamento Interno del Instituto, determinar
si la Directora General puede o no establecer la sujecién a horarios para el personal y
directivos como medidas tanto administrativas como éticas para el cumplimiento del
servicio publico responsabilidad del Estado.

En atenci6n al tema de su consulta, resulta oportuno realizar algunas estimaciones sobre el principio
de estricta legalidad, el cual se encuentra contemplado en el articulo 18 de la Constitucién Politica y
desarrollado por el articulo 34 de la Ley 38 de 2000, que a su letra sefialan: :

"Articulo 18. Los particulares s6lo son responsables ante las
autoridades por infraccién de la Constitucién o de la Ley. Los
servidores ptiblicos lo son por esas mismas causas y también por
extralimitacion de funciones o por omisién en el ejercicio de
éstas”.

Articulo 34. Las actuaciones administrativas en todas las
entidades piblicas se efectuarin con arreglo a normas de




C-038-17
Pagina-02

informalidad, imparcialidad, uniformidad, economia celeridad y
eficacia’ garantizando la realizacién oportuna de la funcién
administrativa, sin menoscabo del debido proceso legal, con
objetividad y con apego al principio de estricta legalidad. Los
Ministros y las Ministras de Estado, los Directores y las Directoras
de entidades descentralizadas, Gobernadores y Gobernadoras,
Alcaldes, y Alcaldesas y demas Jefes y Jefas de Despacho velaran,
respecto de las dependencias que dirijan, por el cumplimiento de
esta disposicion.

Las actuaciones de los servidores publicos deberan estar presididas
por los principios de lealtad al Estado, honestidad y eficiencia, y
estardn obligados a dedicar el maximo de sus capacidades a la
labor asignada."

Sobre este principio, el jurista colombiano Jaime Santofimio, en su Tratado de Derecho
Administrativo, Tomo II, 4% Edicién 2007, Pagina 40, sefiala que "...su fuente primaria maés
importante se ubica en el principio de supremacia constitucional, heredado de las experiencias
revolucionarias y del proceso constitucional norteamericano. En ese sentido, tratindose de cualquier
aproximaci6n al anélisis de la legalidad en nuestros ordenamientos, se debe entender, siempre y en
todo lugar, que estamos no sélo ante el respeto y acatamiento de la ley en sentido estricto, sino de la
totalidad del sistema normativo a cuya cabeza, segiin nuestra costumbre institucional, se encuentra
la Constitucién Politica”.

Por su parte, Jaime Ossa Arbeldez, nos ilustra manifestando lo siguiente: "El principio de
legalidad circunscribe el ejercicio del poder piiblico al ordenamiento juridico que lo rige, de
manera que los actos de las autoridades, las decisiones que profieran y las gestiones que realicen,
estén en todo momento subordinadas a lo preceptuado y regulado previamente en la
Constitucién y las leyes".

De igual forma" en la Sentencia de 18 de diciembre 2006, dictada por la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia, al tratar sobre el tema, indicé:

"Las autoridades administrativas deben actuar con respeto a la
Constitucién, la ley y al derecho, dentro de las facultades que les
estén atribuidas y de acuerdo con los fines para los que les fueron
conferidas (el resaltado y subrayado es nuestro)”.

En consecuencia y en atencién a su primera interrogante, todos los servidores publicos sin
distincién, dentro de las facultades que les estén atribuidas y de acuerdo a los fines para los que les
fueron conferidas, estan en todo momento subordinados a lo preceptuado y regulado previamente en
la Constitucién y las leyes. :

En atencién a su segunda interrogante, el articulo 1 de la Ley 71 de 23 de diciembre de 2008, que
crea el Instituto Nacional de la Mujer, establece que es una entidad publica descentralizada, con
personalidad juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa, presupuestaria, financiera,
técnica y de gestion para coordinar y ejecutar la politica nacional de igualdad de oportunidades para
las mujeres conforme a sus objetivos, atribuciones y funciones. Est4 representado ante el Organo
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Ejecutivo por conducto del Ministerio de Desarrollo Social y esta sujeto a la fiscalizacién de la
Contraloria General de la Repiiblica.

En cuanto a su estructura administrativa, el Capitulo II de la Ley 71 de 2008, desarrolla el tema
indicando que el instituto tendrd una junta directiva, una directora o director general y una
subdirectora o subdirector general. Ademés, contara con las unidades operativas, conformadas por
las direcciones, los departamentos y las secciones que se requieran para su funcionamiento.

En este sentido, el articulo 13 del siguiente tenor:

“La Directora o el Director General del Instituto serd nombrado por
el Organo Ejecutivo, de una terna propuesta por el Consejo Nacional
de la Mujer, y ratificado por la Asamblea Nacional para un periodo
de cinco afios.

El Instituto contara con un Subdirectora o un Subdirector nombrado
por el Organo Ejecutivo para el mismo periodo-que el Director o la
Directora General. :

Cuando se presente su renuncia %%y desvinculacién al cargo por
cualquier causa, el Director o la Diu'.tora General o el Subdirector o
la Subdirectora General que se "nombre para reemplazar seri
designado por el tiempo restante del periodo en curso.

El Director o la Directora General y el Subdirector o la Subdirectora
General podran ser nombrados en su cargo para un periodo
adicional”.

De igual manera, el Director General tiene entre sus funciones el ejercicio de la representacién
legal del Instituto, asi como también planificar, organizar y coordinar sus procesos técnicos y
administrativos; y las demas que le sefialen la ley y su reglamento (articulo 15).

En cuanto al Subdirector, el articulo 16 de la Ley 71 de 2008, expresa lo siguiente:

“El Subdirector o la Subdirectora General colaborara con el Director
o la Directora General, asumiendo las funciones que se le
encomienden o deleguen, y lo remplazard en sus ausencias
temporales. En caso de ausencia permanente del Director o la
Directora General, por renuncia, muerte o cualquier otra causa, el
Subdirector o Subdirectora ocuparé dicho cargo hasta que el Organo
Ejecutivo designe al nuevo Director o Directora General (El
subrayado es nuestro)”.

En concordancia con lo anterior, la Resolucion DG-001-10 de 29 de enero de 2010, por medio del
cual se adopta el Reglamento Interno de esta entidad, define el término autoridad nominadora como
la “Persona con la autoridad juridica de ejercer el poder administrativo y la representacién

~ legal de la institucién” y la delegacion de funciones como el “Acto mediante el cual se autoriza a

un funcionario para que actiie o represente a su superior jerarquico en la ejecucién de una funcién
especifica”.
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En cuanto a la Organizacién, el Reglamento Interno, en el Capitulo IV, establece que la
Directora/or General en su condicién de autoridad nominadora es la responsable de la conduccién
técnica y administrativa de la institucion, la cual delegara en las unidades administrativas de mando
superior, las funciones de direccion que correspondan a los objetivos institucionales de
conformidad con la Ley.

Por su parte, el articulo 10 de dicho Reglamento establece lo siguiente:

“Del Subdirector General La Subdirectora/or General conjuntamente
con la Autoridad Nominadora estaran a cargo de la Institucién, a su
vez colaborara directamente con ésta en el ejercicio de sus funciones
y asumira las atribuciones y responsabilidades que les sefiale la Ley
y las que la Autoridad Nominadora le encomiende o delegue.

De acuerdo con lo dispuesto en la Guia Técnica para Determinar los Niveles Jerarquicos de las
Unidades Administrativas de las Instituciones del Organo Ejecutivo, elaborada por la Direccién de
Desarrollo Institucional del Estado del Ministerio de Economia y Finanzas, versién 2002, Manuales
de Procedimiento, que se encuentra en la péagina electrénica de ese Ministerio, Pagina 4 y
siguientes, el sistema jerdrquico comprende la forma como se distribuye la autoridad y la
responsabilidad en una institucion, a saber:

“1, NIVELES JERARQUICOS EN LAS ENTIDADES
DEL ORGANO EJECUTIVO

A. CONCEPTO

El sistema jerarquico comprende la forma como se distribuye la
autoridad y la responsabilidad en una institucién.

El término “jerarquia” se define, de acuerdo a Glosario de
Vocablos Administrativos elaborado por el otrora Ministerio de
Planificacién y Politica Econémica, como la relacién técnica
interna de naturaleza administrativa que asegura la unidad
estructural y funcional mediante el ejercicio de poderes de
subordinacién.

Por su parte Fortunato Sanchez define la jerarquia como los diversos
“escalones o posiciones” que ocupan en la estructura organizacional
los cargos o las personas que los ejercen y que tienen suficiente
autoridad y responsabilidad para dirigir o controlar una o m4s
unidades administrativas”.

Para este estudio, se entenderd por “niveles jerirquicos” la
estratificacién de niveles y escalones organizacionales de las
unidades administrativas (sustantivas y adjetivas) de las instituciones
del Organo Ejecutivo, de acuerdo al grado de importancia de sus
objetivos, funciones, caracteristicas y grado de cumplimiento de
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ciertas variables (variables seleccionadas para la evaluacién de las
unidades administrativas), independientemente de si las mismas
pertenecen a un ministerio o entidad descentralizada y otros tipos.

E. CARACTERISTICAS DE LOS NIVELES JERARQUICOS

1. Nivel de Direccién: El nivel de Direccién es el primer nivel de
la escala jerdrquica en las instituciones piiblicas. En este nivel se
ubican las direcciones, independientemente de las diferentes
acepciones con que se las denomine: direcciones, direcciones
generales, nacionales y ejecutivas, y otras unidades administrativas
que entran en este nivel como lo son las gerencias, gerencias
ejecutivas, gerencia de divisiones.

Las “direcciones” son las unidades administrativas mds
importantes en las instituciones, especialmente las sustantivas,
ya que son la razén de ser de las mismas. Deben estar
formalmente creadas mediante una disposicion legal (ley),
decreto ejecutivo o resolucién de Juntas Directivas o Comités
Ejecutivos.

Las entidades descentralizadas por su lado, utilizan las
nomenclaturas de direccion, direccion general, nacional, ejecutiva, o
gerencia.

a. Direccion General: Las unidades administrativas con la
nomenclatura “direccion general” son unidades de alto nivel
- jerarquico-técnico en la institucion. Tienen las mismas
-caracteristicas de una direccién y son exclusivas del nivel
operativo o sustantivo.

Las “direcciones generales” (entidades descentralizadas)
estan sujetas a las directrices y a algiin control por parte del
6rgano superior (ministerio), pero sin que el mismo pueda
con su propia autoridad o decisién, suprimir las
atribuciones otorgadas al 6rgano descentralizado.

Las actividades y competencias de este nivel jerarquico
(direccién general) estin determinadas por ley (casos tipicos
de desconcentracién juridico-administrativos) y no
responden a ninguna otra unidad. Ejemplos de este caso lo
encontramos en la Caja de Seguro Social, Instituto de
Habilitacion Especial, Instituto Panamefio de Turismo, Registro
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Publico de Panamé y Loteria Nacional de Beneficencia y las
mismas responden directamente a una junta directiva, patronato,
Comité Ejecutivo, Consejo Nacional u otros (El subrayado es
nuestro)”.

En consecuencia de todo lo anterior, se desprende que el nivel jerarquico es el grado de autoridad en
orden descendente, a través de los diversos niveles, existentes en una organizacion, con lo que se
delimita la responsabilidad de cada funcionario ante el superior inmediato y su autoridad en relacién
con los que le reportan y que en el caso que nos ocupa la estructura del Instituto Nacional de la
Mujer se encuentra claramente detallada en el Capitulo II de la Ley 71 de 2008, que indica que el
instituto tendra una junta directiva, una directora o director general y una subdirectora o subdirector
general. Ademas, contard con las unidades operativas, conformadas por las direcciones, los
departamentos y las secciones que se requieran para su funcionamiento.

~ En este sentido, tenemos que aunque la Junta Directiva tiene funciones como aprobar cualquier

accién que comprometa los bienes del instituto, colaborar con el cumplimiento de las funciones y
objetivos del Instituto, por ejemplo, es en el Directora/or General de acuerdo con los numeral 2 y 3
del articulo 15 de la Ley 71 de 2011, en quien recae la representacion legal y es quién entre otras
funciones, tiene la de planificar, organizar y coordinar los procesos técnicos y administrativos;
aunado a que de acuerdo con el articulo 16 de la Ley y el Reglamento Interno, es el Directora/or
General quien por mandato de la Ley, le compete delegar y establecer las funciones del
Subdirectora/or General.

Por otra parte, en cuanto a la figura de la delegacién de funciones, citamos al autor Julio Prat, que
en su obra "Derecho Administrativo", explicé tal concepto de la siguiente manera: "Por delegacién
de atribuciones entendemos el otorgamiento por un superior (delegante) de un poder juridico
para ejercer en su nombre, determinadas atribuciones que le pertenecen a un subordinado
(delegatario).”

En relacién con su tercera interrogante, sobre si la Directora/or General puede o no establecer la
sujecion a horarios para el personal y directivos como medidas tanto administrativas como éticas
para el cumplimiento del servicio publico, tal como fue establecido mediante el Resuelto
Administrativo interno 02 de 31 de enero de 2017, debo anotar como ya hemos sefialado que de
acuerdo a los numerales 2 y 3 del articulo 15 de la Ley 71 de 2008, la Directora/or General es en
quien recae la representacién legal y en quién entre otras funciones, tiene la de planificar,
organizar y coordinar los procesos técnicos y administrativos.

De igual manera, queremos resaltar lo que sefiala el articulo 6 del Reglamento Interno, que en
cuanto al campo de aplicacion:

“Todo aquél que acepte desempefiar un cargo en el Instituto
Nacional de la Mujer por nombramiento o por contratacién
quedara sujeto al cumplimiento de las disposiciones y
procedimientos establecidos en este Reglamento Interno (El
subrayado es nuestro)”.
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En consecuencia y de conformidad con el principio de presuncién de legalidad de los actos
administrativos, consagrado en los articulos 15 del Cddigo Civil y 46 de la Ley 38 de 2000, los
actos administrativos surten todos sus efectos juridicos mientras no se declaren contrarios a la ley
o a los reglamentos generales, por los tribunales competentes.

Atentamente,

Wﬁ \
isobetto Gonzilez Montenegro

Procurador de la Administracién

RGM/cch.
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