Panama, 16 de noviembre de 2022
Nota C-199-22

Su Excelencia

Maruja Gorday de Villalobos
Ministra de Educacion
Ciudad.

Ref.: Participacion del Director General del Instituto para la Formacion y
Aprovechamiento de Recursos Humanos (IFARHU) como Secretario en
las reuniones del Consejo Nacional del referido ente.

Seriora Ministra:

En ejercicio de nuestras atribuciones constitucionales y legales, como Asesores y
Consejeros de los funcionarios de la Administracion Publica, damos respuesta a la
Nota VD-ADM/DM-2485-2022, recibida en este _Despacho el 26 octubre de los
corrientes, a través de la cual el licenciado JOSE PIO CASTILLERO, Ministro de
Educacion, encargado, elevo a esta Procuraduria, una consulta relacionada con la
participacion del Director General del Instituto para la Formacion y Aprovechamiento
de Recursos Humanos (IFARHU) como Secretario en las reuniones del Consejo
Nacional, de conformidad con lo que establece la Ley N.° 1 de 11 de enero de 1965,
modificada por la Ley N.°45 de 25 de julio de 1978, Ley N.° 23 de 29 de junio de
2006 y la Ley N.°55 de 14 de diciembre de 2007.

I Lo que se consulta:

“Con fundamento en el articulo 6, numeral 1, de la Ley 38 de
2000, Estatuto Organico de la Procuraduria de la Administracion,
en calidad de asesores juridicos de los funcionarios de la
Administraciéon Publica, elevo consulta con relacion al tema del
secretario en las reuniones del Consejo Nacional del Instituto para
la Formacion y Aprovechamiento de Recursos Humanos
(IFARHU).

En el afio 2007, mediante Ley 55 de 14 de diciembre, se modifica
el articulo 4 de la Ley 1 de 1965, e integra el Consejo Nacional
con cuatro entidades y excluye al Director General del IFARHU.

Consideramos que se trata de un descuido y omisién del
legislador, ante el evidente hecho que el Director General es el
funcionario responsable de la institucién y es quien debe, y
legalmente es asi, representar al IFARHU en las reuniones del
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Consejo Nacional, precisamente porque asi resulta de la
dinamica administrativa en otras instituciones del Estado.”

Luego de revisar el contenido integral de la consulta formulada, esta Procuraduria
estima que la entidad consultante lo que desea conocer es, si el Director General
del Instituto para la Formacion y Aprovechamiento de Recursos Humanos
(IFARHU), puede actuar como Secretario en las reuniones del Consejo Nacional,
por lo cual, se procedera a brindar una orientacion objetiva respecto a lo consultado
en los siguientes términos:

. Criterio de la Procuraduria de la Administracion:

En atencion a lo consultado respecto al tema del Secretario, entendiendo, como
hemos explicado que se consulta, si el Director General pudiese participar como
Secretario en las reuniones del Consejo Nacional del Instituto para la Formaciones
y Aprovechamiento de Recursos Humanos (IFARHU), este Despacho debe
manifestarle que la Ley N.°1 de 11 de enero de 1965, “Por el cual se crea el Instituto
para la Formacion y Aprovechamiento de Recursos Humanos”, modificada por las
Leyes N.°45 de 25 de julio de 1978, Ley N.°23 de 29 de junio de 2006 y la Ley N.°
55 de 14 de diciembre de 2007; no hace referencia al tema del Secretario o quien
haga las veces de este en el Consejo Nacional; no obstante, la citada ley, no es
restrictiva; es decir, no excluye que un servidor publico pueda fungir como secretario
o secretaria del referido Consejo, dentro de los cuales, se pudiese incluir al Director
General y/o Subdirector General del Instituto para la Formacién y Aprovechamiento
de Recursos Humanos (IFARHU).

En cuanto a la exclusion del Director General del Instituto para la Formacion y
Aprovechamiento de Recursos Humanos (IFARHU) como integrante del Consejo
Nacional, esta Procuraduria es del criterio que el Director General, nunca fue
miembro Consejo Nacional, limitdndose su participacion a tener solo voz ante el
referido Ente, facultad que le fue eliminada, al tenor de lo establecido en el articulo
1 de la Ley N.°55 de 14 de diciembre de 2007 y articulo 11 de la Ley N.°45 de 25
de julio de 1978.

Por consiguiente, a pesar que el Director General del Instituto para la Formacion y
Aprovechamiento de Recursos Humanos (IFARHU), no es miembro del Consejo
Nacional con voz ni voto, este Ultimo pudiese fungir como secretario del Consejo,
fomando en cuenta las limitantes contenidas en la normativa vigente, es decir no
podria tener voz ni voto; ello al tenor del articulo 3 de la Ley N.°1 de 11 de enero de
1965, modificado por el articulo 2 de la Ley N.°45 de 25 de julio de 1978, el cual
senala que: “La Direccion y Administracion del Instituto estara a cargo de un
Consejo Nacional, un Director General, un Subdirector General y los demas carqos
que sefiale su organizacién administrativa.”; en consecuencia, nada impide que el
Director General pudiese fungir como Secretario del Consejo Nacional.

Es importante indicarle, que la contestacién brindada a través de la presente
consulta, no constituye un pronunciamiento de fondo, o un criterio juridico
concluyente que determine una posicion vinculante en cuanto al tema consultado.
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1. Sustento juridico de la opinion legal de la Procuraduria:

Nuestras consideraciones

Un aspecto de esencial importancia que debemos considerar primeramente, es el
que hace referencia a los principios cardinales, que todo servidor publico debe
observar en el ejercicio de sus funciones dentro de nuestro derecho interno. A saber:

A. Marco Constitucional:

“Articulo 18. Los particulares sélo son responsables ante las
autoridades por infraccion de la Constitucion o de la Ley. Los
servidores publicos los son por esas mismas causas y también
por extralimitacion de funciones o por omision en el gjercicio
de éstas.”

B. Marco legal (Ley No.38 de 31 de julio de 2000):

‘Articulo 34. Las actuaciones administrativas en todas las
entidades publicas se efectuaran con arreglo a normas de
informalidad, imparcialidad, uniformidad, economia, celeridad
y eficacia, garantizando la realizacién oportuna de la funcion
administrativa, sin menoscabo del debido proceso legal, con
objetividad y con apego al principio de estricta legalidad ...”
(Lo subrayado es nuestro)

Estos principios fundamentales de derecho recogidos en nuestro ordenamiento
juridico, proponen que los mismos, constituyen el fundamento en virtud del cual
todos los actos administrativos deben estar sometidos a las leyes; conforme al cual
todo ejercicio de un poder publico debe realizarse acorde a la ley vigente y su
jurisprudencia. Dicho en otras palabras, el servidor ptblico sélo puede hacer lo que
la ley le permita.

Con referencia a lo anterior, resulta oportuno sefialar que, el Principio de Legalidad’
entrafna que los poderes publicos sélo pueden proceder de acuerdo con las normas
que fijan sus competencias y actuaciones, contemplando asi entre otros elementos,
la vinculacién positiva de los poderes publicos, en la cual éstos (/los poderes), solo
pueden hacer aquello que se encuentra expresamente permitido, por las normas
juridicas y lo contrario de una vinculacion positiva seria obviamente, una vinculacién
negativa, que implica que se puede hacer todo aquello que no prohiban
expresamente las normas. Este dltimo tipo de vinculacion es la caracteristica de los
ciudadanos.

e De los Miembros del Consejo Nacional desde la creacion del Instituto para la
Formacién y Aprovechamiento de Recursos Humanos.

'FERNANDEZ SARASOLA, Ignacio y SANCHEZ ALVAREZ, Eduardo. Manual de Fundamentos de
Derecho Pablico y Privado. Editorial Tecnos (Grupo Anaya, S.A.), 2017, Pags. 41 y 42.
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Con la Ley N.°1 de 11 de enero de 1965, se cred el Instituto para la Formacion y
Aprovechamiento de Recursos Humanos en adelante IFARHU, integrado por un
Director General, un Subdirector General y un Consejo Nacional.

En ese mismo orden de ideas, el Consejo Nacional, en atencion a la citada Ley,
estuvo primeramente integrado por los siguientes miembros:

“Articulo 4° EI Consejo Nacional esta integrado por los siguientes
Miembros, con derecho a voz y volo:

a) El Ministro de Educacion, quien lo presidira;

b) EI Rector de la Universidad de Panama;

c) ElI Gerente del Banco Nacional;

d) EI Director de la Direccion General de Planificacion de la
Presidencia de la Republica;

e) El Presidente del Instituto Panamerio de Desarrollo;

f) Un representante de los profesores...

g) Unrepresentante de la Federacién o Federaciones de Padres
de Familia. ..

h) Un representante de la Unién de Estudiantes Universitarios,
y con derecho a voz; El Contralor General de la Republica.

Con meridiana claridad se aprecia que, dentro de los miembros que conformaban
el Consejo Nacional, no estaba el Director General del IFARHU; situacion que no
varié a pesar de las modificaciones hechas a la Ley N.°1 de 11 de enero de 1965.
Veamos:

1. Ley N.°45 de 25 de julio de 1978, a través de su articulo 3 se modifico el
articulo 4 de la Ley N.°1 de 11 enero de 1965 de la siguiente manera:

“‘Articulo 4° En Consejo Nacional estara integrado por los
siguientes miembros con derecho a voz y voto:

a) El Ministro de Educacion quien lo presidira;

b) Un representante de la Comisién de Legislacion; y

¢) Un representante del Ministerio de Planificacion y

Politica Econémica.

El Director General del INSTITUTO tendra derecho a voz pero
no voto en las sesiones del Consejo Nacional.”

2. Ley N.°55 de 14 de diciembre de 2007, con su articulo 1, se modificd el
articulo 4 de la Ley N.°1 de 11 enero de 1965 en lo siguiente:

“Articulo 4. EI Consejo Nacional estard integrado por los
siguientes miembros con derecho a voz y voto:
1. El Ministro de Educacién o su designado, quien lo
presidira.
2. Un representante de la Asamblea Nacional.
3. Un representante del Ministerio de Economia y Finanzas.



Nota C-199-22
Pag. 5

4. El Secretario Nacional de la Secretaria Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién.”

De lo antes expuesto se puede colegir que, el legislador no contemplo como
miembro del Consejo Nacional al Director General del IFARHU, pero si fue incluido
con derecho a voz en las reuniones; atribucion esta que posteriormente le fue
quitada.

e De la participacién del Director General del Instituto para la Formacion y
Aprovechamiento de Recursos Humanos, en las reuniones del Consejo
Nacional.

El Director General del IFARHU, a pesar no ser miembro del Consejo Nacional, le
fue otorgada participacion y voz en las reuniones del mismo; ello, en atencién a lo

establecido en los articulos 5, literales “e” y “f’ del articulo 7 y literal “j” del articulo 9
de la Ley N.°1 de 11 de enero de 1965, en el siguiente sentido:

“Articulo 5° El Consejo Nacional sesionara ordinariamente por lo
menos dos (2) veces al mes y, en forma extraordinaria, cuando lo
convoque su Presidente o el Director General. Las reuniones del
Consejo seran presididas por el Ministro de Educacion, y, en
ausencia de este, por su suplente.

El Director General tendra voz pero no voto en las sesiones del
Consejo Nacional.”

“Articulo 7° EI Consejo Nacional del Instituto tendra las siguientes
funciones:

a...

e) Aprobar el Reglamento que le someta el Director General, asi
como sus reformas cuando estas procedieren;

f) Resolver las cuestiones que le someta el Director General o
Sus propios miembros;

k)

»

“Articulo 9° El director General sera responsable ante el Consejo
Nacional del eficiente y correcto funcionamiento del Instituto y
tendra las siguientes funciones:

a)...

J) Asistir_a las _reuniones ordinarias y extraordinarias del

Consejo Nacional con derecho a voz y ejecutar las decisiones
de éste;

...” (Lo subrayado es nuestro).
Cuatro son los aspectos a resaltar, respecto de las atribuciones del Director General
del IFARHU, ante el Consejo Nacional, conforme a la Ley N.°1 de 11 de enero de

. 1965:
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Asistir a las reuniones del Consejo Nacional con derecho a voz, al ser el
responsable del eficiente y correcto funcionamiento del IFARHU.

Ejecutar las decisiones del Consejo Nacional.

Someter ante el Consejo Nacional cuestiones que estime conveniente para
su resolucion.

Presentar el Reglamento ante el Consejo Nacional para su aprobacion y/o
modificacion.

Sin embargo, con la entrada en vigencia de la Ley N.°45 de 25 de julio de 1978 y la
Ley N.°23 de 29 de junio de 2006, se derogaron y modificaron varios articulos de la
Ley N.°1 de 11 de enero de 1965, respecto a las atribuciones y funciones del

Director General en el Consejo Nacional, veamos:

Ley N.°1 de 11 de enero de 1965

Modificaciones

Articulo 5° ... "El Director General tendra voz
pero no voto en las sesiones del Consejo
Nacional.”

“Articulo 7° El Consejo Nacional del Instituto
tendra las siguientes funciones:

a)...

e) Aprobar el Reglamento que le someta el
Director General, asi como sus reformas
cuando estas procedieren;

f) Resolver las cuestiones que le someta el
Director General o sus propios miembros;

“‘Articulo  9° EI Director General sera
responsable ante el Consejo Nacional del
eficiente y correcto funcionamiento del Instituto
y tendra las siguientes funciones:

J)Asistir a las reuniones ordinarias y
extraordinarias del Consejo Nacional con
derecho a voz y ejecutar las decisiones de
este;”

Ley N.°45 de 25 de julio de 1978

“Articulo 11°. Derdganse los articulos 5° y 6°
de la Ley No. 1 de 11 de enero de 1965.”

“Articulo 6°. El Articulo 9° de la Ley No. 1 de
11 de enero de 1965, quedara asi:

El Director General sera responsable ante el
Ejecutivo por conducto del Ministerio de
Educacion y tendra las siguiente funciones”...
Se derogd el numeral j.

"Articulo 4°. El Articulo 7 de la Ley No. 1 de 11
de enero de 1965, queda asi:

Articulo 7°. El Consejo Nacional del Instituto
tendré las siguientes funciones:

a)...

d) Recibir periddicamente del Director General
y de otros funcionarios que indique el
Reglamento Interno, informes sobre el
funcionamiento del INSTITUTO;

..." Se modifico el articulo 7.

Ley N.°23 de 29 de junio de 2006

“Articulo 2. El articulo 9 de la Ley 1 de 1965
queda asi

Articulo 9. EI Director General representara
legalmente al Instituto para la Formacion y
Aprovechamiento de Recursos Humanos, sera
responsable de su eficiente y correcto
funcionamiento ante el Organo Ejecutivo, y
tendré las siguientes funciones:...". Se mantuvo
la eliminacién del numeral j.

“Articulo 1. El articulo 7 de la Ley 1 del 1965
queda asi:

Articulo 7. El Consejo Nacional del Instituto para
la Formacion y Aprovechamiento de Recursos
Humanos tendra las siguientes funciones:
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a...
d). Solicitar y recibir informes periodicos del

Director General o de cualquier otro funcionario
sobre el funcionamiento de la institucion.
..." Se modificé el articulo 7.

De lo anterior, debemos subrayar como relevantes los siguientes aspectos:

1. A pesar de que el Director General del IFARHU, no es miembro del
Consejo Nacional, la ley no excluye la participacion de éste en las
reuniones del Consejo.

2. El Director General puede periédicamente? de forma voluntaria o a
solicitud del Consejo Nacional, rendir informes sobre el funcionamiento
del IFARHU ante este ultimo.

Por su parte, el articulo 7 de la Ley N.°1 de 11 de enero de 1965, modificado por la
Ley N.°45 de 25 de julio de 1978 y la Ley N.°23 de 29 de junio de 2006, sefiala lo
siguiente:
Articulo 7. El Consejo Nacional del Instituto para la Formacién y
Aprovechamiento de Recursos Humanos tendra las siguientes
funciones:

a) Supervisar su funcionamiento, para ello podra investigar,
inspeccionar y requerir la informacion que estime necesaria.

b) Aprobar los programas y el proyecto de presupuesto de la
institucion.

c) Aprobar el Reglamento Interno del Instituto para la Formacion
y Aprovechamiento de Recursos Humanos y sus modificaciones,
de conformidad con la Carrera Administrativa.

d) Solicitar y recibir informes periédicos del Director General o de
cualquier otro funcionario sobre el funcionamiento de /a
institucion.

e) Autorizar al Director General para recibir bienes distintos del
dinero de prestatarios o sus codeudores, para amortizar o
cancelar la deuda. Los casos en que se aplicara lo establecido
en este literal se normaran mediante reglamentacion.

f) Autorizar las operaciones, las negociaciones o0 las
transacciones que impliquen inversion, erogacion u obligacion
por mas de doscientos mil balboas (B/.200,000.00).

g) Aprobar las condonaciones de préstamos por excelencia
academica, de acuerdo con los requisitos y las condiciones

*Que se repite con frecuencia a intervalos determinados. Real Academia de la Lengua Espafiola.



Nota C-199-22
Pag. 8

establecidos en la presente Ley y en el Reglamento de
Condonaciones.

h) Aprobar que se carguen al Fondo de Reserva Colectivo los
saldos adeudados por los prestatarios que presenten
incapacidad parcial y permanente, siempre que cumplan los
requisitos establecidos en el Reglamento de Préstamos.

i) Proponer las modificaciones que estime convenientes a los
programas y proyectos.

J) Aprobar la condonacién de los créditos educativos que, de
acuerdo con el plan de recuperacion, se determine que son
cuentas incobrables.

k) Autorizar las transacciones necesarias para el saneamiento
legal, contable y financiero de los préstamos educativos en que
el costo-beneficio sea oneroso.

l) Decretar moratoria de los intereses a los préstamos morosos
de acuerdo con el plan de recuperacion de la cartera.

m) Aprobar su reglamento interno.

De la citada norma se colige que, dentro de las facultades del Consejo Nacional, no
se encuentra la de designar, autorizar y/o disponer que el Director General del
IFARHU, actue con voz y/o voto dentro de las reuniones del Consejo, ni mucho
menos fungir como Secretario del referido Ente.

Respecto a este punto y en funcién a lo indicado en su consulta en el sexto parrafo
de la foja 1y primer parrafo de la foja 2, que indica: “El Texto Unico (sic) de la Ley
16 de 1995, que crea Pandeportes, en el articulo 7 sefiala que el Director General
sera el secretario del Consejo Nacional; el articulo 14 del Decreto Ley 8 de 2008,
que crea el Inadeh, indica en el articulo14 que el Director actuara como secretario
del Consejo Directivo y serd Secretario Técnico del consejo Interministerial de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion... Conforme a los criterios antes expuestos, la
Direccion Nacional de Asesoria Legal estima que quien debe actuar como secretario
del Consejo Nacional del IFARHU es el Director General ...", debemos advertir que
lo indicado por el consultante tiene su sustento legal, es decir que, en los casos del
Director General de Pandeportes y el Director del Inadeh, ambos son miembros de
su respectivo Consejo Nacional, sefialado por ley, asi como su designacion o
funcion dentro del Consejo; no obstante, esta situacion no es similar a la del Director
General del IFARHU, ya que el mismo:

1. No es miembro del Consejo Nacional, ni puede ser designado por este;
2. No posee voz ni voto, dentro del citado Ente.

Por consiguiente, para que el Director General del IFARHU, sea miembro o posea
voz y/o voto en el Consejo Nacional, lo que en derecho corresponde, es la
modificacion a la Ley N.°1 de 11 de enero de 1965, siendo este el mecanismo
idéneo a aplicar.

V. Nuestras conclusiones:

1. Dentro de la administracion publica panameiia, la piedra angular que
rige la funcion gubernamental, y la buena gerencia institucional, la
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constituyen las normas ut supra de la Constitucion Politica de la
Republica, concordante con la Ley No.38 de 2000.

2. El Director General del IFARHU puede participar de las reuniones del
Consejo Nacional en razén de rendir _informes periédicos sobre el
funcionamiento de la institucion, ademas existe la posibilidad de que
pueda fungir como Secretario de dicho Consejo; tomando en cuanto
las limitantes contenidas en la normativa vigente, es decir no puede
tener voz ni voto, ni ser miembro del citado Ente; ello, al tenor de lo
establecido en el articulo 3 y el literal d, del articulo 7 de la Ley N.°1
de 11 de enero de 1965, modificado por la Ley N.°45 de 25 de julio de
1978 y la Ley 23 de 29 de junio de 2006.

3. Para que el Director General del IFARHU sea miembro del Consejo
Nacional, tenga derecho a voz y/o voto, o exista una designacion
formal como Secretario del Consejo Nacional, respecto a los ejemplos
traidos a colacion en su consulta, lo que en derecho corresponde, es
la modificacion a la Ley N.°1 de 11 de enero de 1965, ya que
actualmente no lo contempla la citada norma.

De esta manera, dejamos expuesto nuestro criterio, reiterandole que el mismo no
constituye un pronunciamiento de fondo, o una opinién juridica concluyente que
determine una posicion vinculante de la Procuraduria de la Administracion, en
cuanto al tema consultado.

Atentamente,

Rigoberto Gorzdlez Montenegro
Procurador de la Administracion
RGM/mr

C-184-22

E.C.

Su Excelencia
José Pio Castillero
Viceministro Administrativo de Educacion
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