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La firma forense Yangtiez & Co., actuando
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Cemiramis Mufiéz Aguilar de Lodpez,
solicita que se declare nulo, por ilegal, el
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Honorable Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de lo Contencioso

Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia.

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 3 del articulo

5 de la Ley N° 38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de intervenir en interés de

la ley dentro del proceso contencioso administrativo de nulidad descrito en el

margen superior.

|. Antecedentes.

Antes que esta Procuraduria proceda a emitir el concepto juridico, estimamos

importante realizar algunas consideraciones respecto a la disposicion normativa

acusada de ilegal que da origen al presente proceso.

De la lectura prolija del expediente de marras, se advierte que el 21 de

octubre de 2021, la firma forense Yangiez & Co., actuando en nombre vy
representacion de Nitzia Cemiramis Mufioz Aguilar de Lépez, presenté una
demanda contencioso administrativa de nulidad para que se declare nulo, por ilegal,
el articulo 151 (antes articulo 103) del Texto Unico del Decreto Ejecutivo 203 de 27

de septiembre de 1996, ‘Por el cual se establece el procedimiento para



nombramientos y traslados en el Ministerio de Educacion, con numeracion corrida y
ordenacion sistematica” el cual se encuentra contenido en el Resuelto 804 de 5 de
marzo de 2020, emitido por el Ministerio de Educacién (Cfr. fojas 2-12 del
expediente judicial y pagina 37 de la Gaceta Oficial Digital No. 28977-A de 11 de
marzo de 2020).

Anexo al escrito de demanda, se observa que la actora solicitd a esa
Corporacion de Justicia la suspension provisional de los efectos del articulo acusado
de ilegal; sin embargo, mediante la Resolucion de uno (1) de diciembre de dos mil
veintiuno (2021), el Tribunal procedi6 a negar la medida cautelar requerida, habida
cuenta que no se habian configurado los elementos para la adopcion de la misma
(Cfr. fojas 11y 34-37 del expediente judicial).

Luego de realizar el examen de rigor para la admisibilidad de la demanda,
mediante el Auto de diecisiete (17) de diciembre de dos mil veintiuno (2021), el
Magistrado Sustanciador resolvié admitir la accion presentada por Nitzia Cemiramis
Mufiéz Aguilar de Lopez, y ordend correr traslado de la misma, por el término de
cinco (5) dias, al Ministerio de Educacién, y a este Despacho (Cfr. foja 40 del
expediente judicial).

En ese contexto, este Despacho advierte que el 12 de enero de 2020, Alba
Iris Samudio Castillo, a través de su abogado, interpuso una accion de similar
naturaleza y objeto, la cual fue ingresada bajo el nimero 29522022. Considerando
que la referida demanda versa sobre los mismos hechos y causa de pedir que la
promovida por Nitzia Cemiramis Mufoz Aguilar de Lopez, contenida en el
expediente 1024632021, el Magistrado Ponente, a través de la Providencia de
diecisiete (17) de enero de dos mil veintidés (2022), procedio a acumular ambos
negocios juridicos, de acuerdo a lo normado en los articulos 720 y 731 del Codigo
Judicial, con el fin que ambos sean tramitados bajo una misma linea; en ese sentido,

se le corrid traslado al Ministerio de Educacion, para que como entidad demandada



rindiera un informe explicativo de conducta, y a esta Procuraduria (Cfr. fojas 57y
60-70 del expediente judicial).

. Acto acusado de ilegal.

De conformidad con lo que consta en autos, las accionantes, solicitan que se
declare nulo, por ilegal, el articulo 151 del Texto Unico del Decreto Ejecutivo 203 de
27 de septiembre de 1996, adoptado mediante el Resuelto 804 de 5 de marzo de
2020, emitido por el Organo Ejecutivo, por conducto del Ministerio de Educacion, el
que citamos, en su parte pertinente, para mejor referencia:

“Articulo 151. Los funcionarios del Ministerio de Educacion
que en forma permanente o interino, desempefian cargos de
maestro, profesor, una posicion administrativa; o los que laboren
en un plantel particular de ensefianza o en la administracion
publica nacional o municipal, en institucion autonoma o
semiauténoma o en la empresa privada, podran ocupar otra

posicién dentro del Ramo de Educacion en los siguientes casos.

1. La posicién sea interina o no exceda de quince (15) horas
semanales.

2. La posicién no implique simultaneidad con su jornada
regular de trabajo.

3. No haya aspirantes idéneos disponibles para ocupar la
posicién.” (Cfr. pagina 41 de la Gaceta Oficial Digital No. 28977-
A de 11 de marzo de 2020 y pagina 52 de la Gaceta Oficial Digital
No. 29094 de 19 de agosto de 2020).

1. Normas que se aducen infringidas.

Las activadoras judiciales estiman que el articulo 151 del Texto Unico del
Decreto Ejecutivo 203 de 27 de septiembre de 1996, descrito en el apartado anterior,
vulnera las siguientes disposiciones:

A. El articulo 175 del Texto Unico de la Ley 47 de 1946, aprobado mediante
el Decreto Ejecutivo N° 305 de 30 de abril de 2004, que, en lo medular, sefala que
no se podréa tener dos (2) cargos permanentes dentro del Ministerio de Educacion

(Cfr. fojas 4-7 y 62-65 del expediente judicial y pagina 50 de la Gaceta Oficial Digital

N° 25,042 de 4 de mayo de 2004).



B. El articulo 825 del Cédigo Administrativo, que establece que por regla
general, una misma persona no puede desempefiar dos (2) o méas servicios
remunerados, salvo ciertas excepciones, entre los cuales se encuentran los
empleados politicos y administrativos de cualquier clase o categoria, quienes podran
ser nombrados profesores en los establecimientos de instruccion publica (Cfr. fojas
7-8 y 65-66 del expediente judicial y la Gaceta Oficial Numero 2418 de 7 de
septiembre de 1916).

C. El articulo 50 de la Ley N° 4 de 16 de enero de 2006, que dispone, entre
otras cosas, que siempre que no exista sobreposicion de horarios, los docentes
podran laborar en otras instituciones, para lo cual deberan proporcionar a la unidad
académica basica la informacion que certifique dicha condicién (Cfr. fojas 8-9 y 66-
67 del expediente judicial y paginas 20 de la Gaceta Oficial N°® 25,466 de 18 de enero
de 2006).

D. El articulo 14 (parrafo segundo) de la Ley N° 54 de 27 de diciembre de
2000, que precisa que en caso que los educadores(as) devenguen dos (2) salarios
indistintamente del Ministerio de Educacion o del instituto Panamefio de Habilitacion
Especial, pagaran cuota al Plan de Retiro Anticipado Autofinanciable por ambos
salarios, los cuales les seran sumados para efectos del calculo de la pension de
retiro anticipado temporal (Cfr. fojas 9-10 y 67-68 del expediente judicial y pagina 8
de la Gaceta Oficial N° 24,209 de 28 de diciembre de 2000).

E. El articulo 6 de la Ley Numero 46 de 10 de diciembre de 1952, que
establece que ninguna persona podrd devengar dos (2) o mas sueldos,
asignaciones o remuneraciones de cualquier clase pagados con fondos del Estado,
municipales o instituciones autdnomas o semiautonomas, a menos que se trate de
funcionarios o empleados publicos que, ademas de las obligaciones a su cargo,
desempefien funciones en establecimientos de educacion fuera de las horas en que
deben prestar sus servicios en su Despacho (Cfr. fojas 68-69 del expediente judicial

y pagina 7 de la Gaceta Oficial Nimero 11.958 de 22 de diciembre de 1952).



F. El articulo 35 de la Ley N° 38 de 31 de julio de 2000, que indica el orden
jerarquico de las disposiciones que deben ser aplicadas por las entidades publicas
al momento de proferir sus decisiones y celebrar o adoptar sus actos (Cfr. fojas 10-
11y 69 del expediente judicial y pagina 10 de la Gaceta Oficial N° 24,109 de 2 de
agosto de 2000).

I\V. Posicién de las demandantes respecto a los cargos de infraccion.

Al sustentar el concepto de violacion de las disposiciones listadas en el
apartado anterior, la apoderada judicial de Nitzia Cemiramis Mufiéz Aguilar de
Lopez y Alba Iris Samudio Castillo manifiesta que se ha infringido el articulo 175 del
Texto Unico de la Ley 47 de 1946, puesto que, a su juicio, la citada disposicion
prohibe expresamente que se ocupen dos (2) cargos permanentes en el Ministerio
de Educacién, mas no en otras entidades autonomas como las universidades
oficiales, municipios o empresas privadas; sin embargo, la norma impugnada se
aparta de su texto y espiritu, al pretender ampliar la prohibicién legal establecida
utilizando la frase “Ramo de Educacion”, excediéndose con ello, la facultad
reglamentaria (Cfr. fojas 4-7 y 62-65 del expediente judicial).

Al mismo tiempo, las demandantes arguyen que el precepto legal acusado
de ilegal ha vulnerado el articulo 825 del Codigo Administrativo y el articulo 50 de la
Ley N° 4 de 16 de enero de 2006, en la medida que un profesor(a) o director(a) de
una institucion del Ministerio de Educacion si puede ser nombrado en un centro
universitario publico, como lo es la Universidad Autonoma de Chiriqui, siempre que
no sea en jornadas simultaneas, es decir, que no exista sobreposiciéon de horarios;
situacion que, en su opinién, vendria siendo una excepcion a la regla constitucional
que prohibe que una persona perciba dos (2) o més salarios pagados por el Estado
(Cfr. fojas 7-9 y 65-67 del expediente judicial).

En ese mismo marco, las recurrentes exponen que el Ministerio de Educacion
ha desatendido lo dispuesto en el articulo 14 (parrafo segundo) de la Ley N° 54 de

27 de diciembre de 2000, habida cuenta que la norma en comento permite que los



educadores paguen cuota al Plan de Retiro Anticipado Autofinanciable por dos (2)
salarios devengados (Cfr. fojas 9-10 y 67-68 del expediente judicial).

Por otra parte, la apoderada judicial de las demandantes sefala que el
articulo acusado ha conculcado el articulo 6 de la Ley Nimero 46 de '10 de diciembre
de 1952, toda vez que la citada excerpta legal es clara al sefialar las excepciones o
casos especiales bajo los cuales un servidor publico puede recibir dos o mas
sueldos pagados por el Estado, entre los cuales se contempla a los funcionarios de
cualquier clase o categoria que desempefien funciones en establecimientos de
educacion, bajo la salvedad que sea fuera del horario en el que deben prestar sus
servicios (Cfr. fojas 68-69 de expediente judicial).

Finalmente, las accionantes argumentan que se ha inobservado el articulo 35
de la Ley N° 38 de 31 de julio de 2000, dado que se trata de una norma reglamentaria
de menor jerarquia que contraria regulaciones de mayor rango legal; por ende, en
el evento que la entidad demandada aplique el texto impugnado, se estaria
omitiendo el orden jerarquico de las disposiciones (Cfr. fojas 10-11 y 69 del
expediente judicial).

IV. Argumentos de la entidad demandada respecto a la pretension de las
accionantes.

Este Despacho observa que a través de los Oficios N° 2994 de 17 de
diciembre de 2021, y N" 163 de 17 de enero de 2022, el Magistrado Sustanciador le
corrio traslado a la entidad demandada de la accion que nos ocupa, a efecto de que
hiciera llegar al Tribunal, dentro del término de cinco (5) dias, un informe explicativo
de conducta; mismo que fue remitido por el Ministerio de Educacion, mediante las
Notas DM-DNAL-104-3620-2021-UAJ-25 de 29 de diciembre de 2021, y DM-DNAL
104-0217-2022-UAJ-26 de 24 de enero de 2020 (Cfr. fojas 41, 42-50, 91y 94-100
del expediente judicial).

Primeramente, la entidad demandada manifiesta que el articulo 151 del Texto

Unico del Decreto Ejecutivo 203 de 27 de septiembre de 1996, atacado de ilegal, es



producto de la reglamentacion del articulo 186 del Texto Unico de la Ley 47 de 19486,
aprobado mediante el Decreto Ejecutivo N° 305 de 30 de abril de 2004, que indica
expresamente que el personal docente y administrativo de los planteles oficiales de
preescolar, primaria y secundaria, no podran ejercer ningun oficio, profesion u
ocupacion que los inhabilite para cumplir sus obligaciones escolares; sin embargo,
como excepcion a laregla se establece la posibilidad de desempefar otro cargo que
no exceda las quince (15) horas semanales de clases, es decir, se fija un limite de
tiempo de clases que se pueden dictar en centro educativos estatales o en
instituciones publicas auténomas, nacionales o municipales, fuera de la carga
horaria de la posicion permanente (Cfr. fojas 43, 95 y 98 del expediente judicial).

Asimismo, indica que el Decreto NUmero 77 de 13 de junio de 1978,
constituye el antecedente directo del precepto legal impugnado, a través del cual se
establecieron algunas condiciones para aquellos profesores, subdirectores o
directores de ensefianza, asi como personal administrativo o técnico-docente, que
desempefiaran cargos en forma permanente, y deseaban ocupar otras posiciones
dentro del Ramo de Educacion (Cfr. fojas 43-44 y 45 del expediente judicial).

Del mismo modo, apunta que en funcion de la prohibicién para ocupar dos
(2) cargos permanentes contemplada en el articulo 175 del Texto Unico de la Ley
47 de 1946, se regula, ademas, lo relativo a las licencias sin sueldo que pueden
concederse al personal docente y administrativo que labora en el Ministerio de
Educacién para ocupar otra posicion dentro del ramo; por lo que, contrario a lo
manifestado por las recurrentes, el articulo acusado no pretende ampliar o
desarrollar un impedimento, sino, mas bien, establecer las condiciones para
desempefiar dos (2) puestos en el sector educativo, en cumplimiento de lo dispuesto
en el articulo 186, antes mencionado (Cfr. fojas 46 y 97 del expediente judicial).

En relacion con el articulo 825 del Codigo Administrativo, y el articulo 6 de la
Ley Numero 46 de 10 de diciembre de 1952, la autoridad expone que Si bien dichas

normas se encuentran vigentes, las mismas son de caracter general, mientras que



el Texto Unico de la Ley 47 de 1946, constituye una norma especial, por tanto, prima
sobre las anteriores (Cfr. fojas 46 y 97 del expediente judicial).

Respecto al articulo 50 de la Ley N° 4 de 16 de enero de 2006, la entidad
demandada sefiala que la misma solo le es exigible a los docentes que laboren en
la Universidad Auténoma de Chiriqui, y permite que éstos puedan trabajar en otras
instituciones del Estado; no obstante, en el caso del personal del Ministerio de
Educacion, aplica lo dispuesto en el articulo 186 del Texto Unico de la Ley 47 de
1946, y el articulo 151 del Texto Unico del Decreto Ejecutivo 203 de 27 de
septiembre de 1996 (Cfr. fojas 47 y 97 del expediente judicial).

En torno a la infraccion al articulo 35 de la Ley N° 38 de 31 de julio de 2000,
la regente del Ramo Educacion afirma que no se configura violacion alguna, en la
medida que el articulo 186 Texto Unico de la Ley 47 de 1946, es una norma de
caracter especial, y prima sobre otras disposiciones legales generales (Cfr. 47 y 98
del expediente judicial).

En ultimo término, el Ministerio de Educacion hace referencia a tres (3)
conceptos emitidos por la Contraloria General de la Republica respecto al tema, en
las que, en lo medular, se sefiala que la docencia constituye una excepcion a la
prohibicién establecida en el articulo 303 del Estatuto Constitucional; y que el
articulo 175 (parrafo segundo) del Texto Unico de la Ley Organica de Educacion, es
claro al sefialar que no es posible ocupar dos (2) cargos permanentes dentro de la
entidad, por lo que el docente debe separarse del puesto con una licencia para
asumir una plaza de forma interina (Cfr. fojas 47 -49 'y 98-99 del expediente judicial).

V1. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Una vez examinados los cargos de ilegalidad en los que se sustenta la
pretension demandada por parte de las accionantes, asi como los argumentos del
Ministerio de Educacion, este Despacho estima oportuno realizar algunas
consideraciones, antes de emitir concepto, a efecto de lograr una mejor

aproximacion al tema objeto de estudio.



Esta Procuraduria advierte que el fondo de la controversia de la accion de
nulidad que ocupa nuestra atencion, gira en torno a la facultad reglamentaria
atribuida, en este caso, del Ministerio de Educacion, al expedir el articulo 151 (antes
articulo 103), contenido en el Texto Unico del Decreto Ejecutivo 203 de 27 de
septiembre de 1996, que, concretamente, establece que los funcionarios de dicha
entidad que en forma permanente O interino, desempefian cargos como docente,
una posicion administrativa; o los que laboren en un centro educativo particular o en
la administracién publica nacional o municipal, instituciones autbnomas 0
semiautdonomas, o en la empresa privada, podran ocupar otra posicion dentro del
Ramo de Educacion, en determinadas circunstancias.

La situacion descrita, nos lleva a preguntarnos qué debemos entender por
reglamento y frente a cudl clase o tipo nos encontramos, razén por la cual
consideramos  significativo transcribir lo que se ha planteado en nuestra
jurisprudencia al respecto. Esa Superioridad, mediante la Resolucion de catorce

(14) de mayo de dos mil siete (2007), sostuvo lo que a continuacion se detalla:

2 El Reglamento y |a Potestad Reglamentaria del Ejecutivo

Autores como Gustavo Humberto Rodriguez definen el
Reglamento como ‘aquel estatuto, generalmente proveniente de
la Administracién, de caracter general e impersonal, que
desarrolla la ley -a veces directamente a la Constitucion-, en sus
aspectos susceptibles de adecuacion practica, en ocasiones
técnicos, para hacer realizable en la practica esas normas
superiores’. (Derecho Administrativo General. Ediciones Ciencia
y Derecho. Segunda Edicion Actualizada. Bogota 1995. Pags.
26-27).

Por su parte, Gabino Fraga sefiala: ‘el reglamento es una
norma o conjunto de normas juridicas de caréacter abstracto e
impersonal que expide el Poder Ejecutivo en uso de una facultad
propia y que tiene por objeto facilitar la exacta observancia de las
leyes expedidas por el Poder Legislativo’. (Derecho
Administrativo. Editorial Purria, S. A. México. 1968. Pag. 106).

Enlo que se refiere ala potestad reglamentaria del Ejecutivo,
esta Sala ha abordado el tema en diversas oportunidades,
destacando que los reglamentos pueden ser de tres tipos:
subordinados o de ejecucion de leyes, autonomos O
independientes y de necesidad o urgencia.
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En cuanto al primero de estos Reglamentos, subordinados o
de ejecucién de leyes, el autor Fernando Ganido Falla senala
que: ‘son los que se dictan para desarrollar preceptos de una ley
anterior. Tal desarrollo puede ser parcial -de determinados
preceptos de la ley- o total, apareciendo entonces como
Reglamento general para la ejecucion de la ley. (Tratado de
Derecho Administrativo. Volumen |. Parte General. Undécima
Edicion. Espafia 1989. Pa9.239).

Al referimos a los Reglamentos auténomos o
independientes, podemos decir que son aquellos que no emanan
de una Ley, sino que tienen su génesis en un poder
constitucional que le permite a la administracion publica, aplicar,
interpretar y desarrollar, en forma directa, la Constitucidn. Esto
ocasiona, la adopcion de reglamentos auténomos sobre materias
no reguladas por la Ley.

Por su parte, los Reglamentos de Necesidad y Urgencia,
regulan materias reservadas a las leyes, a causa de la
imposibilidad del Organo Legislativo de hacerlo y a la urgencia
del Ejecutivo de atender necesidades publicas. Estos
reglamentos, se dictan cuando el Parlamento esta en receso, no
obstante, al momento de reunirse, el mismo debera confirmarlos
o rechazarlos; de manera excepcional estos reglamentos
también son dictados por gobiernos de jure.

..."”. (El destacado es nuestro).

La reflexidn anterior nos permite afirmar, sin lugar a dudas, que el Decreto
Ejecutivo 203 de 27 de septiembre de 1996, cuyo texto unico fue ordenado mediante
el Resuelto 804 de 5 de marzo de 2020, y que recoge €l precepto legal impugnado,
esto es, el articulo 151 (antes articulo 103), constituye un reglamento de ejecucion,
teniendo en cuenta que conforme a su parte motiva, el mismo se sustenta
expresamente en la atribucion legal conferida al Organo Ejecutivo de reglamentar
las leyes y materias que asi lo requieran para el buen funcionamiento de la
Administracién Publica, como lo es el procedimiento para nombramientos y
traslados en el Ministerio de Educacion, en funcion de lo establecido en la Ley
Organica que regula la materia (Cfr. pagina 16 de la Gaceta Oficial N° 23,137 de 4

octubre de 1996).



1.4

Tratando de profundizar, consideramos oportuno, a fin de determinar si en
efecto hubo exceso en la norma reglamentaria, iniciar nuestro analisis, realizando
un examen de la génesis de la disposicion objeto de reparo. Veamos.

En primer lugar, debemos sefialar que conforme lo dispone el Texto Unico de
la Ley 47 de 1946, Organica de Educacion, el Ministerio de Educacion, como entidad
rectora del sistema educativo, tiene a su cargo, entre otras cosas: a) la coordinacion
con las instituciones del sector, y de la sociedad civil vinculadas a la materia, para
alcanzar los fines establecidos en la Ley; b) velar que los establecimientos
particulares cumplan con los objetivos y programas de ensefianza; c) concertar las
acciones que correspondan, con las entidades responsables del nivel superior
(centros universitarios), las cuales se regiran por leyes especiales; y d) dirigir,
organizar y supervisar a todas las dependencias académicas oficiales del pais (Cfr.
paginas 7-9 de la Gaceta Oficial N° 25,042 de 4 de mayo de 2004).

Cabe destacar que, dentro de los aspectos que la autoridad rectora esta
llamada a regular en el sistema educativo, se encuentra lo relativo al personal
docente, administrativo y educando, el cual se encuentra contemplado en el Titulo
IV del Texto Unico de la Ley 47 de 1946, que en su articulo 186 (antes articulo 125),
establece lo que a seguidas se copia:

“Articulo 186: Los miembros del personal docente Yy
administrativo de los planteles oficiales de ensehanza pre
primaria, primaria y secundaria, no podran ejercer ningun oficio,
profesién u ocupacion que los inhabilite para cumplir
asiduamente sus obligaciones escolares.” (Cfr. pagina 53 de la

Gaceta Oficial N° 25,042 de 4 de mayo de 2004) (Lo destacado
es del Despacho).

Del texto antes citado, se desprende con meridiana claridad que debido a la
naturaleza de la materia y los servicios que ofrecen, los educadores y el personal

administrativo de los centros educativos oficiales: “..no podran ejercer ningdn oficio,

profesion u ocupacion que los inhabilite para cumplir asiduamente sus obligaciones
escolares”, esto es, no pueden desempefar ninguna labor que les impida cumplir

de forma diligente con sus deberes en los planteles escolares donde realicen sus



12

funciones de forma regular; sin que ello signifique, necesariamente, que estén
inhabilitados para asumir otro cargo en el ramo, pues en consonancia con el articulo
303 del Estatuto Constitucional, los servidores pUblilcos no pueden percibir dos (2)
o mas sueldos pagados por el Estado, salvo los casos especiales que determine la
Ley, siendo los educadores una de esas excepciones, tal cual lo preceptua el

articulo 825 (numeral 1) del Cdodigo Administrativo, con la prohibicidon expresa que

éstos tienen de ejercer posiciones en jornadas simulténeas de trabajo.

En las generalizaciones anteriores, esa Alta Corporacion de Justicia se
pronuncié en la Resolucion de veintisiete (27) de agosto de dos mil cuatro (2004),
en los siguientes términos:

“Frente a ese escenario, la Corte advierte, primeramente,
que no constituye ningun cargo ilicito ejercer funciones en dos
instituciones publicas y consecuentemente, percibir dos sueldos
pagados por el Estado. Constitucionalmente se trata de una
posibilidad laboral permitida. En efecto, la consulta del articulo
298 de la Constitucion Nacional, permite conocer que si bien la
norma constitucional prohibe a los servidores publicos devengar
dos o mas sueldos del Estado, lo cierto es que para esa regla
opera una excepcion, la cual se verifica en el evento de que
existan casos especiales determinados por la ley. Y,
precisamente en el caso de personas nombradas como docentes
en instituciones de ensefianza publica, concurre dicha
excepcion, de conformidad con lo que preceptua el numeral 1 del
articulo 825 del Coédigo Administrativo. Esta norma legal
establece que por regla una misma persona no puede
desempefiar dos o mas destinos remunerados salvo, entre otros
supuestos, los empleados politicos y administrativos de cualquier
clase o categoria, que podran ser nombrados profesores
establecimientos de instruccion publica.” (Enfasis suplido)

Del precedente jurisprudencial antes expuesto, se colige que, en
determinados casos, los servidores publicos podran devengar dos (2) ingresos, tal
como sucede con los miembros del Ramo de Educacion; no obstante, no puede

realizarse en jornadas simultaneas, de conformidad con el articulo 303 de la

Constitucién Politica, por lo que el personal que se encuentre en dicha situacion,
debera solicitar la licencia correspondiente, pues de lo contrario se estaria
vulnerando de manera directa y ostensible el Estatuto Fundamental, asi como lo

dispuesto en el articulo 186 del Texto Unico de la Ley 47 de 1946, que establece
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que quienes laboren en planteles oficiales no podran ejercer funciones que: “../os
inhabilite para cumplir asiduamente sus obligaciones escolares” (Cfr. pagina 53 de
la Gaceta Oficial N° 25,042 de 4 de mayo de 2004).

Dentro de esta perspectiva, cobra especial relevancia lo dispuesto en el
articulo 175 de la Ley Organica de Educacién, que tal como indica la entidad
demandada en su informe explicativo de conducta, no prohibe a los maestros y
profesores la posibilidad de ejercer dos (2) plazas de trabajo, sino que regula lo

relativo al uso de licencias por parte del personal docente nombrado de forma

permanente, que se ausente del servicio activo para asumir puestos interinos dentro
del Ramo, pues de acuerdo al texto legal en referencia, no se permite tener dos (2)
cargos en esa misma condicién dentro del Ministerio de Educacion (Cfr. fojas 46 y
97 del expediente judicial y pagina 50 de la Gaceta Oficial N° 25,042 de 4 de mayo
de 2004).

En este contexto, resulta oportuno mencionar que mediante el Decreto
Ndmero 77 de 13 de junio de 1978, el Organo Ejecutivo, por conducto del Ministerio
de Educacion, establecio las condiciones para el desempefio de cargos en el Ramo
de Educacion, en cuyo considerando, se destaco, entre otras cosas, que para
garantizar la eficiencia del proceso ensefianza-aprendizaje, los funcionarios no
debian ejecutar ningtn oficio, profesién y ocupacion que les impidiera cumplir
satisfactoriamente sus obligaciones regulares, tal como lo prescribe el articulo 186,
antes citado, en ese sentido, se decreto lo siguiente:

“ARTICULO SEGUNDO: Los funcionarios del Ministerio de
Educacion que en forma permanente desempefien los cargos de
maestros, profesor, subdirector o director de ensefanza, 0O
atiendan una posicion administrativa o técnico-docente, podran
ocupar otra posicién dentro del Ramo de Eucacion (sic), cuando:

a) Esta sea interina y no exceda de quince horas semanales;

b) Su desempefio no implique simultaneidad con su jornada
regular de trabajo;

c) No haya aspirantes idoneos disponibles para suplirla;
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d) No desempefien cargos docentes o administrativos en un
plantel particular de ensefianza o laboren en la Administracion
Publica Nacional o Municipal, en instituciones Auténomas o Semi
Auténomas o en la Empresa Privada.

..." (Cfr. pagina 1 de la Gaceta Oficial N° 20.573 de 12 de
junio de 1986) (Lo destacado es nuestro).

A la luz de lo expuesto en el parrafo precedente, se observa que en su

momento se establecieron una serie de condiciones a los funcionarios del Ministerio

de Educacidén, que ocuparan plazas permanentes, para asumir otra posicion dentro

del ramo, entre las cuales se destaca que éstos no desempefiaran cargos docentes
o administrativos en centros escolares particulares, en la administracion publica
nacional o municipal, en instituciones auténomas o semiauténomas, o en la
empresa privada, con el objeto, entre otras razones, de brindarle la oportunidad de
trabajo a la mayor cantidad posible de educadores que carecian de empleo, como
se desprende de la parte motiva del texto legal en referencia.

No obstante lo anterior, posteriormente se dicta el Decreto Ejecutivo N° 203
de 27 de septiembre de 1996, “Por el cual se establece el procedimiento para
nombramientos y traslados en el Ministerio de Educacion’, que, a su vez, derogo el
Decreto Numero 77 de 13 de junio de 1978, y reguld lo concerniente a las
incompatibilidades y condiciones para ejercer cargos en la entidad, especificamente
en los articulos 102y 103, que hoy corresponden a los articulos 150y 151 del Texto
Unico ordenado mediante el Resuelto 804 de 5 de marzo de 2020 (Cfr. pagina 38
de la Gaceta Oficial N° 23,137 de 4 de octubre de 1996).

En este punto, consideramos conveniente confrontar el contenido y, en
consecuencia, el alcance del articulo 151 del Texto Unico del Decreto Ejecutivo 203
de 27 de septiembre de 1996, respecto a lo dispuesto en el articulo 186 del Texto

Unico de la Ley 47 de 1946. Veamos.

Texto Unico del Decreto Ejecutivo 203
de 27 de septiembre de 1996
Articulo 186: Los miembros del | Articulo 151. Los funcionarios del
personal docente y administrativo de | Ministerio de Educacion que en forma

Texto Unico de la Ley 47 de 1946
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los planteles oficiales de ensefianza pre
primaria, primaria y secundaria, no
podran ejercer ningun oficio, profesion
u ocupacién que los inhabilite para

permanente o interino, desempenan
cargos de maestro, profesor, una
posicion administrativa; o los que
laboren en un plantel particular de

ensefianza o en la administracion
publica nacional o municipal, en
institucién auténoma o semiauténoma o
en la empresa privada, podran ocupar
otra posicién dentro del Ramo de
Educacion en los siguientes casos:

cumplir asiduamente sus obligaciones
escolares.

1. La posicién sea interina 0 no

exceda de quince (15) horas
semanales.
2. La posicion no implique

simultaneidad con su jornada regular
de trabajo.

3. No haya aspirantes idoneos
disponibles para ocupar la posicion.

A través de este ejercicio, advertimos que ciertamente existe una diferencia
entre la disposicion legal y el texto impugnado; ya que, mientras el articulo 186 del
Texto Unico de la Ley 47 de 1946, dispone que el pevrsonal docente y administrativo
de los planteles oficiales, esto es, aquellos costeados en todo o en parte por el
Estado, no podréan ejercer ningun oficio, profesién u ocupacién que los inhabilite
para cumplir regularmente con sus funciones; el articulo 151 del Texto Unico del
Decreto Ejecutivo 203 de 27 de septiembre de 1996, va mas alla, y en adicion a lo
anterior, contempla, no soélo a los funcionarios del Ministerio de Educacion, sino,

ademas, a aquellos que laboren en un plantel particular de ensefianza o en la

administracion publica nacional o0 municipal, en instituciéon auténoma o

semiautéonoma, o en la empresa privada, lo cual implica un exceso en lo que

respecta a la potestad reglamentaria.

Lo anterior se corrobora en lo expresado por la entidad demandada en su
informe explicativo de conducta, al sefalar que la disposicién acusada de ilegal, y

cito: “..es producto de la reglamentacion de otro articulo..., especificamente del
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articulo 186 que indica que los miembros del personal docente y administrativo de
los planteles oficiales de preescolar, primaria y secundaria, no podran ejercer
ningun oficio, profesion u ocupacion que los inhabilite para cumplir sus obligaciones
escolares..” con lo cual se rebasa, a juicio de. este Despacho, la potestad

reglamentaria conferida al Organo Ejecutivo, por conducto del Ministerio de

Educacion: de alli que coincidimos en este aspecto con las accionantes, Unicamente

en lo relativo a la frase: “..o los que Jaboren en un plantel particular de ensefnanza

o en la administracion publica nacional o municipal, en_institucion autonoma o

semiauténoma o en la empresa privada..”, puesto que, como advertimos en lineas

precedentes, el impedimento establecido por el articulo 186 del Texto Unico de la
Ley 47 de 1946, sdlo resulta aplicable a los centros educativos costeados en todo o
en parte por el Estado (Cfr. fojas 43y 95 del expediente judicial).

De hecho, como expusimos en lineas anteriores, el Decreto Nimero 77 de
13 de junio de 1978, que en aquel entonces reglamentd las condiciones para el
desempefio de cargos en el ramo, s6lo hacia referencia a los funcionarios del
Ministerio de Educacién que en forma permanente desempefiaran cargos de
maestros, profesor, subdirector o director de ensefianza, o una posicion
administrativa o técnico-docente, quienes podian ocupar otra posicion dentro del
sector, siempre y cuando, el personal cumpliera con una serie de presupuestos; lo
cual, en opinidén de este Despacho, se ajustaba a la finalidad legal prevista en el
articulo 186 del Texto Unico de la Ley 47 de 1946, en la medida que sélo abarcaba
a los planteles oficiales que, como indicamos antes, son aquellos costeados en todo
o en parte por el Estado, habida cuenta que, en cuanto a sus regimenes laborales 'y
salariales, los centros universitarios y los colegios privados estan regidos por sus
leyes especiales y el Codigo de Trabajo, respectivamente, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 15y 131 de la Ley Organica de Educacion (Cfr. paginas

7y 41 de la Gaceta Oficial N° 25.042 de 4 de mayo de 2004).
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En concordancia con lo arriba indicado, la Sala Tercera, mediante la
Resolucion de treinta y uno (31) de agosto de dos mil dieciocho (2018), indico lo
que a continuacion reproducimos:

“Esta Sala se ha pronunciado en casos similares recordando
que uno de los fines de la facultad reglamentaria, es poder
desarrollar aquellos aspectos de las leyes que necesitan un
mayor detalle, o en los que la ley ha sido muy parca en cuanto a
su contenido, claro esta sin desbordar las facultades inherentes
a la potestad reglamentaria que rigen para todos los casos en
que esta se requiera, conforme a la correcta interpretacion de la
Ley.” (El resaltado es nuestro). -

Ademas para el jurista Carlos Garcia Oviedo, en su obra: “Derecho
Administrativo, Tomo 17, la potestad reglamentaria es reglada:

« cuando el ente administrativo, al hacer uso de ella, debe
regirse por determinado precepto juridico, que anticipadamente
le sefiala su actuacion. De lo antes expuesto se puede facilmente
inferir que lo que caracteriza a la potestad reglamentaria reglada,
es su subordinacion a una norma juridica superior. Cabe sefalar
que esta potestad reglada queda limitada por la norma juridica
superior, de tal modo que ésta no puede sobrepasar ni menos
desconocer los términos fijados por esa norma. La potestad
reglamentaria sera discrecional cuando, al ejercerla, sélo se
reconocen dos limites, cuales son: a) no infringir ningun precepto
constitucional; y b) no invadir la esfera de la ley, esto es, aquel
conjunto de cuestiones cuya regulacion corresponde a la ley, en
sentido formal.” (GARCIA OVLEDO, Carlos. ‘Derecho
administrativo Tomo I'. Madrid, Espafia, 1943, pag. 84, citado por
Escola, Héctor Jorge, op. cit., pag. 47).

La doctrina también destaca los planteamientos del jurista Francisco de
Paula Pérez, de quien el Doctor Moscote hace referencia en su obra, cuando
acentla que: “../a reglamentacion debe cefiirse al pensamiento, sin desvirtuarlo,
debe dirigirse a respaldar su autoridad, no a menguarla, debe concretarse a lo
indispensable, y nada mas, como que su fin ha de ser buscar la verdadera
efectividad en orden a la ejecucion de las leyes.” (DE PAULA PEREZ, Francisco,

citado por MOSCOTE, José Dolores. ‘E|] Derecho Constitucional Panamefio.

Panama’, 1960. pags. 416-417).
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En esa misma linea de pensamiento, la Corte Suprema de Justicia, en Pleno,

mediante la Resolucion de ocho (8) de febrero de mil novecientos noventa y tres

(1993), establecio, entre otras cosas, lo siguiente:

“También existen limites de la potestad reglamentaria que
pueden ser de caracter formal, cuando atafien a la competencia
para dictar el reglamento, y de caracter material, que hacen
relacion con la limitacion de la potestad discrecional de
reglamentar las leyes, que debe ejercerse en interés publicoy no
con abuso o desviacion de poder. Por ultimo, estarian algunos
limites que se derivan de la propia naturaleza de los reglamentos
que, segun el tratadista espafiol Fernando Garrido Falla, no
pueden derogar ni modificar el contenido de las leyes formales ni
de otros reglamentos dictadas por autoridad de mayor jerarquia;
los reglamentos independientes no deben limitar derechos
subjetivos ni situaciones juridicas adquiridas por los particulares,
no deben regular cuestiones que por su naturaleza pertenezcan
al campo juridico privado y los derogatorios de otros reglamentos
anteriores deben respetar los derechos adquiridos’. (Tratados de
Derecho Administrativo, Volumen |, Undécima Edicién, Editorial
Tecnos, Madrid, 1989, pags. 241y 242)”

En atencion a las consideraciones expuestas, esta Procuraduria solicita

respetuosamente al resto de los Magistrados que jintegran la Sala Tercera, se sirvan

declarar que ES ILEGAL unicamente en lo que respecta a la frase: ..o los que

“®

laboren en un plantel particular de ensefianza o en la administracion publica

nacional o municipal, en institucion auténoma o semiautonoma o en la empresa

privada...”, contenida en el articulo 151 del Texto Unico del Decreto Ejecutivo 203

de 27 de septiembre de 1996, adoptado mediante el Resuelto 804 de 5 de marzo de

2020, emitido por el Organo Ejecutivo, por conducto del Ministerio de Educacion,

toda vez que supera el texto y el espiritu del precepto legal que reglamenta.

ari

S@@tafﬁ General

Del Honorable Magistrado Presidente,

Lili

Z{Ri?go erto Gonzéafez/Montenegrd

Procurador de la Administracion

Urriola de Ardila




