Panamd, 18 de noviembre de 1997.

-jcenciada

‘RASEMA DE AHUMADA
.bdirectora General

» la Direccién General
ze Aerondutica Civil
s, §. D.

sefiora Subdirectora:

La Procuraduria de la Administracidén, recibidé su Nota
;86-DAC-BAC-D de fecha 10 de septiembre de 1997, registrada
»] dia 15 de septiembre de 1997, en la cual nos solicita
»pinién juridica sobre la contratacidn de personal particular
v funcionarios de la Institucidén para impartir ensefianza en
la Escuela de Aerondutica Civil, creada mediante Resolucién

le Junta Directiva de la Direccién de Aerondutica Civil,
°68-SA del 27 de junio de 1975.

Explica en su misiva, que dicha Escuela fue elevada con
jerarquia de Departamento bajo dependencia directa del
Jdirector General de Aerondutica Civil, con el objetivo de
isistir al Gobierno Nacional en la capacitacién técnico-
profesional del personal nacional de la aviacién civil, a fin
e garantizar el cumplimiento de las normas Yy procedimientos

*N que se apoya la seguridad, la economia y la eficiencia del
transporte aéreo.

. Que la necesidad de esta creacién se derivé de las
éOHCIUSiones Yy recomendaciones del - Proyecto
}W?/QACI/PAN/M/OIQ, hechas por la Organizacién de Aviacidn
‘;"11 Internacional al Gobierno de Panamd. En el mismo se
'fo‘:_;maff .Zos estudios realizados, *"las dreas criticas de
DOSita)ilén de:.l personal que no eran viables ni econdémicamente
‘e 1 o e s.atlsfacer con el glstezfza de becas de estudios para
Zscy ’flterlor, de al.l.i lc:z imperiosa necesidad de fundar la
la fe a dg Aeronézftlca C.’LV}:l que resolviera a nivel nacional,
con Ormacién técnica y bdsica del personal de Aviacidén Civil,
Un aceptable resultado en la relacidén costo-beneficio.
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Manifiesta que a partir de la fundacidén, es decir, en el
afio de 1975, la Escuela de Aerondutica ha venido contratando
mayormente, 1os servicios de funcionarios de la Direccidn de
Aerondutica Civil, profesionales, técnicos y especialistas en
diversos temas del quehacer aerondutico, quienes en goce de
vacaciones, tiempos compensatorios o fuera de sus horas
laborables, sirven como Instructores de los diversos Cursos:
que se atienden en dicha Escuela.

Hechos los anteriores planteamientos de la Subdireccidn
bajo su cargo, pasaremos a externar nuestro criterio
juridico; luego de analizar las normativas legales que rigen
en esa entidad, y otras disposiciones constitucionales
atinentes al tema.

El Decreto de Gabinete Numero 13 de 22 de enero de 1969
"por el cual se crea la Direccidén de Aerondutica Civil como
una entidad autdénoma del Estado y se derogan los articulos 4,
5, 6, y 36, del Decreto Ley No.19 de agosto de 1963”7
astablece en su articulo 5 lo siguiente:

“Articulo 5. La Direccidn de
Aerondutica Civil podrd celebrar
contratos y acuerdos con toda clase
de personas naturales o juridicas,
piblicas © privadas, nacionales ©
extranjeras, con sujecidén a las leyes
vigentes, en todo lo relacionado con
investigacidn, estudio, proyecto,
financiamiento, explotacidn,
construccidén e inspeccidén de todo lo
que se relacione con la Aerondutica
civil.”

La norma in comento, establece la facultad que tiene la
pireccidén de celebrar contrataciones con personas naturales o
juridicas, piblicas o privadas para todo aquello que esté

relacionado con el estudio o 1la capacitacién del personal de
aviacidén civil.

El articulo 16 del citado Decreto atribuye al Director
General de Aerondutica Civil, nombrar, ascender, trasladar,
suspender y renovar a los subalternos de la Direccidén de
perondutica Civil, concederles licencias € imponerles
sanciones. Al igual que puede recomendar a la Junta Directiva
la creacién de puestos Y servicios necesarios para el buen
funcionamiento de la pireccién de Aerondutica civil, esto
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ord extensivo a la Escuela de Aerondutica Civil que nacié
7 0 jera‘rquia' de Departamento bajo la Direccién del Director
" eral de Aerondutica Civil. (Cfr. literales a) y e) del
fiﬁiculo 16 de dicho Decreto). Otra atribucidén que tiene el
2irector, es -la de presentar a la Junta Directivg los
-ontratos pard la prestacién- de servicios o la renovacidén de
'?ontratos cuyos términos sean mayores de tres(3) meses, y los
ontratos por servicios técnicos a cualquier término.

Observamos pues, que el Director General estd Ffacultado
,ara presentar contratos o renovar contratos para la
orestacién de servicios, en” este caso, el servicio de la
‘ducacién, que es tan imprescindible para la preparacién del
ersonal en el drea de la aviacidn.

La Junta Directiva es la encargada de autorizar estos

-ontratos, veamos lo que dispone el articulo 14 del Decreto
je Gabinete N°.13 de 1969.

“ARTICULO 14. La Junta Directiva tendré
las siguientes atribuciones:

a) Aprobar los Estatutos contentivos de
las normas y reglamentos que desarrollen
las funciones qgue el presente Decreto de

Gabinete asigna a la Direccidén de
Aerondutica Civil,.

b) Aprobar o improbar el presupuesto anual
Yy los presupuestos extraordinarios que
sobre la base de programas y proyectos de
trabajo le presente el Director General.

c) Establecer los cargos y* escalas de

asignaciones del personal de Aerondutica
Civil;

d) Autorizar los contratos para prestacién
de servicios o la renovacién de contratos
cuyos términos sean mayores de tres (3)
meses. También deberd autorizar los
contratos por servicios técnicos que a

cualquier término le presente el Director
General.

I De lo anterior se colige, la atribucién que tiene la
Nta Directiva para autorizar los contratos por prestacidén
Servicios o renovacién de contratos; presentados



dil',ecta.mente por el Director General de la DAC, ademds de los
,-ontratos por gservicios técnicos a cualquier término.

través de esta facultad, el Director puede con
wtorizacién de la Junta Directiva contratar al personal
ecnicor especializado ¥ profesional para impartir 1los
L »

.ervicios de ensefianza al personal aerondutico en la materia
de Aviacion.

cabe destacar que estos instructores O profesores de la
gscuela de Aerondutica civil, . deben cumplir con una serie de
_,!-;quisitos contenidos en el Reglamento Interno ¥y en el
pecreto de Gabinete N°.19 de 8 de agosto de 1963 “Por el cual
se Reglamenta 1a Aviacién Nacional”; cuyos articulados nos
permitimos transcribir.

“Articulo 157: Los profesores e
instructores de las Escuelas de Aviacién
civil deberdn ser autorizados por el
Grgano Ejecutivo, mediante la expedicidn
de la correspondiente licencia  para
impartir instruccidn.

Articulo 158: ILa pireccién General de
Aerondutica Civil aceptard los resultados
de exdmenes presentados ante escuelas de
aviacién debidamente reconocidas como
crédito para obtener la licencia
correspondiente de acuerdo con las normas
que se establezcan en el reglamento.

Articulo 159: La Licencia dada a la
Escuela o Centro de adiestramiento por el
Organo Ejecutivo podrd ser cancelada en
cualquier momento si se llegare a
comprobar irregularidades © deficiencias

en la ensefianza ©o en la expedicién de
titulos de idoneidad.”

ol En atencién a %as norma.tivas transcritas, se deduce que

Licl;ers.onal que aspira ser ’J.nstructor o prf)fesor debe poseer

ot ncia en las especialidades aeronduticas, la cual es
orgada por la Direccién de Aerondutica Civil.

cert _qu otro lado, deben presentar los créditos que
"7etojéflquen que los In:structores poseen entrenamiento en
deberglogia de Instruccién y Normas Pedagdgicas. Ademds

n contar con experiencia minima de cuatro (4) afios, en
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especialidad que aspiran prindar instruccidn. Por otro
“do, ©m caso de que, la Licencia dada por la Escuela o©
_.a 10 de adiestramiento no- cubra con las necesidades
j,izueridas o el plan de ensefianza o exista irregularidad en
o expedicién de los Titulos de Idoneidad, podrd ser
_ncelada por la Direccidn de Aerondutica Civil.

Consideramos entonces, que si la pireccién de
..rondutica civil, no cuenta con el personal especializado,
v;‘cniCO o profesional . para impartir las materias  de
yiacién, tiene la facultad de contratar personas naturales ©
yridicass piblicas © privadas, nacional © extranjera,
.jempre Y cuando cumplan con los requisitos exigidos por el
;eglamento y la Ley de dicha institucidn.

No obstante, la Direccién de Aerondutica Civil, no puede
serder de vista, que existe una serie de disposiciones
onstitucionales ¥y legales que prohiben a 1os funcionarios
nacer mds alld de lo que la Ley, les ordena; nos referimos al
principio de legalidad que regula el articulo 18 de la Carta
oolitica y el articulo 8 de la Ley 33 de 8 de noviembre de
1984 “Por la cual se toman medidas sobre actuaciones

.dministrativas y se€ dictan otras disposiciones” y Queé a
-ontinuacién citaremos:

warticulo 18: Los particulares sélo son
responsables ante las autgridades por infraccién
de la Constitucidén o de la Ley. Los servidores
ptiblicos lo son por esas mismas causas Y también
por extralimitacidn de funciones O por omisidn
en el ejercicio de éstas.”

warticulo 8: Se prohibe establecer requisitos o
trdmites que no 8se encuentren previstos en las
disposiciones legales y en los reglamentos & que
se refiere el articulo 7, de esta Ley.”

De cara a lo antes seflalado, las excertas legales bajo
ist“dio corroboran, una vez mds este principio, afiadiendo que
ti énl])irohibido que un funcionario ptblico ejecute o© efecttie
sus tes o »establezca requisitos que no estén contemplados en
éje reglamentos’ o en la Ley. Por tal razén, el encargado de
o cutar o aplicar algun procedimiento debe hacerlo conforme

requle o estatuya sSu Reglamento.

rer La prdctica administrativa que ha tenido la Direccién de
fUn°f}éUtica civil, durante estos afios de contratar al
cionariado que labora en esa institucién, no es cénsona
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on 1o establecido en la Carta Politica, ya que los articulos
'7;8 y 304, prohiben explicitamente la contratacidén de
“.ervidores piiblicos para ejercer dos cargos piblicos
’:imulténeamente en la misma institucidn. Veamos:

warticulo 298. Prohibicién de dos o més sueldos.
Los servidores ptublicos no podrdn percibir dos o
mds sueldos pagados por el Estado, salvo los
casos especiales que determine la Ley, ni

desempefiar puestos con jornadas simultdneas de
trabajo.”

Articulo  304. Prohibicién  para contratar
respecto a los servidores piblicos. Los
servidores piublicos no podrdn celebrar por si
mismos ni por interpuestas personas, contratos
con la entidad u organismo en que trabajan
cuando estos sean lucrativos y de cardcter ajeno
al servicio que prestan”.

La primera norma bajo examen, estatuye la prohibicién de
recibir dos salarios a cargo de una misma institucidén. Esta
disposicién anula toda posibilidad de que un servidor publico
concentre el ejercicio de varios cargos ptiblicos remunerados.
sin embargo, existe una excepcidn en este ordenamiento y es
we los funcionarios piblicos que después de’ terminado sus
jornadas de trabajo, pueden prestar sus servicics en otra
institucién, como educadores. Por ejemplo, el caso de un
nagistrado o cualquier otro funcionario que dicte clases en

la Universidad o en un colegio, después de sus horas
laborales.

En la segunda disposicién se recalca el cardcter
orohibitivo que tiene el funcionario de contratar con la
nisma institucién. Es decir, se manifiesta como fdérmula
contraria al trdfico de influencia que un servidor publico
ﬁzueda ejercer dos cargos a la vez, en la institucién donde
~lfa1?aja, Pero es importante resaltar, que esta prohibicidén se
“'"{ta Gnicamente a la posibilidad de contratar con la propia
entidad donde labora la persona que ejerce el cargo.

cont La Direccién de Aez.:onéutica civil, tiene facultad para
~te ratar el personal iddéneo, no obstante, debe tomar en
noﬁ';ta que sus aFtos administrativos no pueden vulnerar las
Echas constitucionales 'ni legales, vigentes; mdxime que la
do 2971«3 de. Agronéutica Civil de acuerdo a Resolucidén N°.68-SA
ticha de junio de 1975, eleva a jerarquia de Departamento a

escuela, bajo la direccién del Director General. Esto
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nos indica, que siendo la escuela un departamento, ubicado
dentro de la estructura administrativ:a de dicha entidad, y
comO tal estd vinculada con el ejercicio profesional que se
desarrolla en esa institucién; no podrian los mismos
funcionarios ejercer dos cargos en la misma instituciédn.
pistinta seria la situacién juridica que plantea el articulo
170 de la Ley de Presupuesto Nacional. Veamos:

“Articulo 170. Se podrd cargar a esta
partida la contratacién de funcionarios
piblicos, cuando estos obtengan licencia
sin sueldo en la institucidén donde laboran
y los servicios sean prestados a una
institucidén distinta a la que concede la
licencia.

Los contratos con profesionales o
técnicos, personas naturales, nacionales o
extranjeras para la realizacién de
estudios, investigaciones, disefios,
supervisién de obras, capacitacién y otros
de similar naturaleza se Iimputardn a la
partida de Consultoras y Servicios
Especiales; en los contratos de consultora
se deberdn definir los objetivos, las

tareas a realizar y el cronograma de
actividades.”

Tal cual se desprende de la disposicién antes
transcrita, en la parte correspondiente de los Honorarios se
carga a esta partida las contrataciones de los funcionarios
piblicos, siempre que estos obtengan licencia sin sueldo en
la institucidén donde laboran. Sin embargo, la Contraloria
advierte que los servicios piiblicos que preste un funcionario
piblico, deberd ser ejercida en otra dinstitucidén distinta
donde labora. Normativa de ineludible aplicacién y que no
Puede aplicarse a los funcionarios de la DAC, ya que la
Escuela de Aerondutica Civil por su naturaleza, es parte de
lé'} Institucién, ademds de tener jerarquia de Departamento.
Sin embargo, en el segundo pdrrafo nos encontramos con la
bPosibilidad de que la Institucidén contrate a las personas
Naturales o juridicas, nacional o extranjera para efectos de

impartir o capacitar el personal que ingrese a las filas de
®pecializacidén en materia de aviacién.




(ONCLUSIONES

1. La Direccidén de Aerondutica Civil estd facultada para
.ontratar personas naturales o Jjuridicas, publicas o
orivadas, nacionales o extranjez':a..s para instruir al personal
Je la Escuela de Aerondutica Civil, siempre que cumplan con

108 requisitos que establezcan la Ley y el Reglamento de
dJicha entidad.

2. La Direccidén de Aerondutica Civil deberd sujetarse a

Jas normas vigentes, y a las prohibiciones que regula la
carta Politica.

3., De continuar el problema respecto a la contratacidn
del personal particular, la Direccidn de Aerondutica Civil
deberd adoptar medidas o mecanismos tendientes a la
contratacién inmediata del personal requerido a fin de no

desestabilizar el buen funcionamiento de la Escuela de
derondutica Civil.

4., Finalmente este Despacho es de opinién que la
Direccién de Aerondutica Civil no puede contratar al
funcionariado que labora en la propia institucién, ya que
esto conculcaria no sélo los principios constitucionales sino
que violaria las normas prohibitivas que regula la Carta

~s Fundamental y la Ley de presupuesto general.

No obstante, mientras se busquen estas medidas o
mecanismos para contratar el nuevo personal, no podrd
paralizarse la capacitacién del personal actual, por 1lo que

se tendrd que seguir impartiendo las clases con el
funcionariado actuwal hasta tanto se escoja el nuevo
bersonal.

5. Entre otras sugerencias que ofrece la Procuraduria de
la Administracién en base a otras experiencias similares, que
han ocurrido en otras instituciones, como por ejemplo la
§3CUela Judicial, y los instructores que son parte de la
‘Orte Suprema de Justicia. Estos celebraron un acuerdo para
aa Contratacién del 'personal interno y externo. Sin embargo,
in:;:OdO de sugerencia podrian asignarse estas funciones de

{‘Uctor a través de una;Resolucién 0 Resuelto, a los
Uncionarios que actualmente instruyen o <capacitan el
gs;:ggal, pero para hacerse efectivo este pago, debe
congo arse o ajustarse el .?alar.w a la pos':lclén de
no selmldad con las nuevas func.lone.s con el propdésito de que

contemple como dos cargos diferentes sino que ejerza
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2 funcidén mas, con base a la naturaleza propia del cargo
m; el funcionario administrativo ejerce diariamente en esta
ﬁ;titucién, por supuesto fuera de horas laborables. No
lbstante' esto tendrd que ser debatido a lo interno de la
inﬁjtﬂCién, para que se adopten las medidas administrativas
m¢inentes. Sin embargo, esto seria una medida temporal
nasta tanto se contrate el personal respectivo.

‘En estos términos esperamos haber atendido debidamente
susolicitud. De usted, con-toda consideracidén y respeto.

Atentamente,

Dr. José Juan Ceballos Hijo
Procurador de la Administracidn.
(Suplente)

JJCH/20/hf.
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