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Las fuentes directas e indirectas del derecho administrativo

Kiria Oralia Gutiérrez
Analista de documentacion juridica del Departamento de Documentacion Juridica e Investigacion

1. Introduccién

El derecho evoluciona con el tiempo y con el
desarrollo de la sociedad, cuyas normas juridi-
cas deben adaptarse a los cambios sociales,
econdmicos y politicos para continuar siendo
efectivas y relevantes. Los legisladores, los jue-
ces Yy los juristas desempefan un papel crucial
en esta evolucion, al crear, interpretar y aplicar el
derecho conforme a las necesidades y valores
de la sociedad en cada época.

El derecho, como conjunto de normas que regula
la conducta humana y las relaciones sociales,
tiene como finalidad garantizar el orden, la justi-
cia y la convivencia pacifica en la sociedad. Su
propésito es establecer normas que determinen
lo que esta permitido y prohibido, orientando la
conducta de las personas y proporcionando los
mecanismos necesarios para la solucién de con-
flictos entre individuos, grupos o entidades. Asi-
mismo, busca proteger los derechos fundamen-
tales y las libertades de los individuos, garanti-
zando su respeto y cumplimiento, contribuyendo
asi a la estabilidad social, y promoviendo la con-
vivencia pacifica y la cooperacion entre los
miembros de la comunidad.

Uno de los pilares principales del derecho es la
justicia: dar a cada persona lo que le corres-
ponde, asegurando la igualdad y la equidad en
el trato, mediante la justa distribucion de bie-
nes y oportunidades. El derecho persigue la
justicia en todas sus manifestaciones, buscan-
do siempre el bien comun y la proteccion de
los mas vulnerables.

Para el jurista italiano Carnelutti, aproximarse a
una definicion de la palabra «derecho» implica

considerar a todos los actores que lo compo-
nen. Segun Carnelutti, el derecho puede defi-
nirse como el conjunto de leyes que regulan la
conducta humana. En este proceso participan
los juristas —obreros calificados del derecho—
que estudian y elaboran las normas juridicas;
los no juristas, que mediante el sufragio univer-
sal integran los parlamentos facultados para la
creacion de leyes; los jueces, encargados de
aplicar la ley; y los ciudadanos, quienes regu-
lan su conducta diaria conforme a estas nor-
mas (CARNELUTTI, 1994).

En la concepcion de Hans Kelsen, el concepto
de «norma fundamental» es central para enten-
der como se estructura y valida un sistema nor-
mativo. Segun Kelsen, el derecho se concibe
como un orden juridico compuesto por un siste-
ma de normas jerarquicamente organizadas, en
el cual cada norma obtiene su validez de una
norma superior. En la cuspide de esta jerarquia
se encuentra la norma fundamental, cuya validez
no deriva de ninguna otra norma. Esta norma
constituye la base sobre la cual se construye y
valida todo el sistema normativo, actuando como
el vinculo comun que une a todas las normas
dentro de un determinado orden juridico (1995).

En esa misma linea, Kelsen sostiene que los
sistemas normativos pueden ser estaticos o di-
namicos. En los sistemas estaticos, las normas
derivan su validez de su contenido intrinseco,
conforme con la norma fundamental, presupo-
niéndose que los individuos regulados por estas
normas deben comportarse segun lo prescrito.
La validez de las normas estéticas puede inferir
se mediante una operacion intelectual a partir de
la norma fundamental. En cambio, en los siste-
mas dinamicos, las normas obtienen su validez
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del proceso mediante el cual se crean, y la nor-
ma fundamental regula precisamente ese proce-
so de produccion normativa (1995).

Con el paso del tiempo numerosos estudiosos
han identificado cuatro fuentes principales del
derecho: la ley, la jurisprudencia, la costumbre y
la doctrina. No obstante, otros autores advierten
que reducir las fuentes a hechos o actos que
generan normas juridicas pasa por alto manifes-
taciones normativas sin una autoridad ordenado-
ra formal. Tal es el caso del derecho internacio-
nal, los acuerdos internacionales o la jurispru-
dencia con efectos generales. Asi, la creacién
del derecho no se limita al poder soberano esta-
tal, sino que también surge de otras manifesta-
ciones normativas como los negocios juridicos,
las convenciones colectivas y los fallos de tribu-
nales internacionales de arbitraje (ROJAS-
GONZzALEZ, 2018, p. 52).

2. Conceptualizacion del derecho
administrativo

Abstraer una definicion del derecho administrati-
vo implica reconocerlo como una rama del dere-
cho publico encargada de regular la organiza-
cion, el funcionamiento y las competencias de
las administraciones publicas. Esta disciplina
también define las relaciones entre las entidades
publicas y los particulares, supervisa la legalidad
de las actuaciones administrativas y garantiza la
proteccién de los derechos de los administrados.

Jaime Santofimio Gamboa, en su definicion de
derecho administrativo, explica:

[...] entendiamos por tal el subsistema del orde-
namiento juridico que tiene por objeto el conoci-
miento y regulacion juridica de los 6rganos,
sujetos, funciones y finalidades de la adminis-
tracién publica y de las relaciones de los admi-
nistrados y la comunidad bajo contextos consti-
tucionales y convencionales. Como subsistema,
afirmamos su caracter de conjunto de princi-
pios, valores y reglas sectoriales del universo
del ordenamiento juridico en permanente inter-

accion y retroalimentacion con la totalidad del
sistema. (2017)

En otros términos, para Santofimio, el derecho
administrativo supone la sujecion permanente,
plena y necesaria de la administracién publica al
sistema normativo general, el cual le otorga res-
paldo y fundamento. Por tanto, dicha sujecion al
ordenamiento juridico determina los niveles de
principios, valores y reglas que lo conforman,
siendo la Constitucion Politica —elevada en el
contexto convencional— la norma superior que
da origen y sentido al derecho administrativo.

Comprender el objeto del derecho administrativo
implica analizar la actividad del Estado y la fun-
cién administrativa desde la perspectiva del prin-
cipio de legalidad, fundamento que otorga legiti-
midad a dicha actividad. Este principio establece
que todas las actuaciones de la administracion
publica deben estar subordinadas al ordena-
miento juridico, lo que significa, igualmente, en
palabras de Rodriguez, “[...] que todos los actos
que dicte y las actuaciones que realice deben
respetar las normas juridicas superiores” (2005).

3. Clasificacion general de las fuentes del
derecho

La clasificacion de las fuentes del derecho y sus
distintas categorias reviste gran importancia para
el estudio de la teoria general del derecho, ya
que permite una comprension mas amplia y pro-
funda de cémo se origina, desarrolla y aplica el
ordenamiento juridico. Entre los tratadistas, es
comun distinguir entre fuentes formales, materia-
les e historicas; fuentes directas e indirectas;
internas y externas; escritas y no escritas, entre
otras.

En lo que sigue, nos referiremos brevemente a la
conceptualizacién de las fuentes formales, mate-
riales e histéricas, asi como de las fuentes escri-
tas y no escritas, reservando un apartado espe-
cifico para las fuentes directas e indirectas del
derecho administrativo, que constituyen el objeto
central de nuestro estudio.
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Se consideran fuentes formales aquellas que
dan origen al ordenamiento juridico a través de
organos del Estado, mediante los procedimien-
tos establecidos para la creacion del derecho en
una determinada colectividad. Estas incluyen la
legislacién, la jurisprudencia, la doctrina y la cos-
tumbre. La legislacion comprende tanto las nor-
mas constitucionales como las legales y regla-
mentarias. La jurisprudencia esté constituida por
el conjunto de decisiones emitidas por los tribu-
nales que interpretan y aplican las normas juridi-
cas. La doctrina, por su parte, es el conjunto de
ensefanzas, teorias e interpretaciones formula-
das por los juristas sobre el derecho, mientras
que la costumbre es entendida como una practi-
ca reiterada y constante que, con el tiempo, ad-
quiere fuerza normativa.

Las fuentes historicas del derecho comprenden
documentos y textos del pasado que han contri-
buido al desarrollo del ordenamiento juridico
actual. Entre ellos se encuentran antiguos codi-
gos, tratados, doctrinas y demas escritos juridi-
cos que han dejado una huella en la evolucién
normativa.

Por su parte, la Constitucion Politica, considera-
da fuente formal y escrita del derecho, reviste
especial relevancia por contener el conjunto de
principios y normas supremas que integran el
ordenamiento juridico. Su jerarquia es superior a
la ley y al reglamento, por lo que se impone so-
bre todos los actos de la Administracion publica
en el &mbito del derecho administrativo
(Cassagne, 2010). En ese sentido, cumple un
papel fundamental como limite al ejercicio de los
poderes publicos, especialmente en la regula-
cion del principio de legalidad. También se consi-
deran fuentes escritas las leyes, los tratados
internacionales, los reglamentos, los decretos y
otras disposiciones de menor jerarquia.

A diferencia de las fuentes escritas, Garrido Falla
aborda el tema de las fuentes no escritas del
derecho desde dos posturas doctrinales opues-
tas (1958):
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1.La primera postura, defendida por autores co-
mo Donato Donati, sostiene que no es necesa-
rio acudir a fuentes normativas distintas del
derecho escrito estatal, pues consideran que
el ordenamiento juridico es completo en si
mismo. Segun esta visién, la existencia de
normas particulares implica la existencia de
una norma general que cubre incluso los ca-
sos no previstos, descartando asi la posibili-
dad de lagunas juridicas.

2.La segunda postura, que representa la doctri-
na mayoritaria, reconoce la existencia de lagu-
nas en el ordenamiento juridico escrito. En
consecuencia, y ante la ausencia de una nor-
ma aplicable, los codigos suelen recurrir a
fuentes subsidiarias como la costumbre y los
principios generales del derecho. Desde esta
perspectiva, las lagunas en el derecho admi-
nistrativo son evidentes y no pueden resolver-
se Unicamente mediante la formula de Donati.
La experiencia demuestra la necesidad de
acudir a fuentes subsidiarias para abordar
cuestiones como la potestad discrecional de
los 6rganos administrativos y otros supuestos
no previstos expresamente por la normativa.

Dentro de las fuentes no escritas del derecho,
merece especial atencién la opinion del jurista
panameno Sheffer TuAdn sobre los principios
generales del derecho, a los que considera “mas
que simples sentencias populares o dichos co-
munes”. Segun su postura, estos principios tie-
nen vocacion normativa y constituyen una fuente
formal del derecho, junto con la Constitucion, la
jurisprudencia constitucional, la ley y la costum-
bre —siempre que esta Ultima sea de caracter
general y conforme con la moral cristiana (2010).

En respaldo de su planteamiento, Sheffer Tu-
Aén cita el articulo 13 del Cédigo Civil paname-
fo, inspirado en el Cddigo Civil espaniol, el cual
establece:

Cuando no haya ley exactamente aplicable al
punto controvertido, se aplicaran las leyes que
regulan casos o materias semejantes, y, en su
defecto, la doctrina constitucional, las reglas
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generales del derecho y la costumbre, siendo
general y conforme con la moral cristiana.

Este articulo, afirma el autor, confiere caracter
obligatorio y efectos juridicos a los principios
generales del derecho dentro del sistema norma-
tivo panamenio.

Asimismo, destaca que la jurisprudencia consti-
tucional nacional ha reconocido que el articulo
14, numeral 1, del Cddigo Civil, ubicado en su
Titulo Preliminar —segun el cual la ley especial
prevalece sobre la ley general— tiene un valor
supralegal, ya que se aplica a todos los cédigos
de la Republica, pese a ser un principio “que no
tiene jerarquia constitucional” (SHEFFER TURNON,
2010).

En consecuencia, para Sheffer Tufidn, el articulo
13 del Cddigo Civil admite la posible insuficiencia
del ordenamiento juridico, y frente a dicha situa-
cion, prevé, en primer término, la aplicacion de la
analogia legis (2010). En ausencia de una norma
especifica aplicable, se autoriza el recurso a las
reglas generales del derecho como mecanismo
supletorio para colmar vacios o lagunas legales.

4. Fuentes directas e indirectas del derecho
administrativo

Luego de exponer algunas de las fuentes gene-
radoras del derecho, corresponde examinar co-
mo se manifiestan estas dentro del derecho ad-
ministrativo, particularmente desde las perspecti-
vas directa e indirecta. Esta dimension resulta
esencial para comprender la razén de ser de
esta rama del derecho, en tanto conjunto norma-
tivo que regula la conducta humana, asi como
las relaciones entre el Estado —a través de su
administracién publica— y los particulares.

No seria admisible concebir una sociedad caren-
te de fundamentos juridicos que orienten la ac-
tuacion publica del Estado o que desconozca la
validez normativa que emana del ordenamiento
positivo. En este contexto, las fuentes del dere-
cho administrativo constituyen herramientas fun-
damentales para su interpretacion y aplicacion,

con miras a fortalecer la seguridad juridica y ga-
rantizar la proteccion de los derechos e intereses
de los administrados.

En su Tratado de derecho administrativo,
Hartmut Maurer define las fuentes del derecho
administrativo como las formas mediante las
cuales este derecho surge y se hace reconoci-
ble. Sefiala que el criterio determinante en la
jerarquia de dichas fuentes radica en la autori-
dad que crea la norma juridica (2011).

Por su parte, Juan Carlos Cassagne sostiene
que lo juridico no puede reducirse a lo expresa-
mente establecido en la ley, ya que el derecho
administrativo surgi6, precisamente, como una
respuesta a los vacios legales frente a la Admi-
nistracién publica. Destaca, ademas, que esta
evolucion permitid construir un sistema justo,
fundamentado en la realidad social, que incluye
no solo normas escritas, sino también normas no
escritas, esenciales para el derecho administrati-
vo, por su vinculo con la naturaleza humana y
las situaciones concretas, mas alla de las forma-
lidades legislativas (2010).

4.1. Fuentes directas

Se entiende por fuentes directas del derecho
administrativo a aquellas normas y principios
juridicos que regulan de manera inmediata la
organizacion, funcionamiento y competencias de
las entidades publicas, asi como las relaciones
entre estas y los particulares. Estas fuentes com-
prenden: la Constitucion, que establece las ba-
ses del sistema administrativo y garantiza la pro-
teccion de los derechos fundamentales; los trata-
dos internacionales, que pueden contener dispo-
siciones aplicables al derecho administrativo; las
leyes organicas y ordinarias, que desarrollan los
principios constitucionales y regulan aspectos
especificos de la administracion publica; los re-
glamentos, dictados por el érgano ejecutivo para
la ejecucién de las leyes; y la jurisprudencia,
entendida como el conjunto de decisiones judi-
ciales que interpretan y aplican normas del dere-
cho administrativo.
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4.1.1. La Constitucion

Como fuente directa y primaria, la Constitucién
Politica organiza el funcionamiento de la admi-
nistracion publica, al establecer limites claros a
su actuacion y consagrar el principio de legali-
dad, segun el cual la administracion esta sujeta a
lo dispuesto en la Constitucion y en la ley. Este
principio se recoge de forma expresa en el ar-
ticulo 18 de la Constitucion panamefia, que esta-
blece::

Articulo 18. Los particulares solo son respon-
sables ante las autoridades por infraccion de la
Constitucién o de la Ley. Los servidores publi-
cos lo son por esas mismas causas y también
por extralimitacion de funciones o por omision
en el ejercicio de éstas.

En virtud de este precepto, las autoridades solo
pueden actuar dentro del marco que expresa-
mente les confiere la ley. El principio de legali-
dad garantiza que todos los actos administrati-
vos se realicen dentro de los limites legales esta-
blecidos, protegiendo asi los derechos y liberta-
des de los ciudadanos. Asimismo, establece los
mecanismos de control y fiscalizacién destinados
a evitar el abuso de poder por parte de la admi-
nistracion publica.

No menos importante es su papel en la promo-
cién de la transparencia y la rendiciéon de cuen-
tas, al facultar a la ciudadania para supervisar y
evaluar las actuaciones de las autoridades. En
definitiva, la Constitucién —como norma supre-
ma del ordenamiento juridico— asegura que
toda la actividad administrativa se someta a la
jerarquia normativa.

Este principio fue reafirmado por la Sala Tercera
de lo Contencioso Administrativo y Laboral de la
Corte Suprema de Justicia en sentencia de 4 de
agosto de 2022, al resolver una demanda de
plena jurisdiccion que solicitaba declarar nula,
por ilegal, una resolucion que dejaba sin efecto
la incorporacion de un servidor publico al régi-
men especial de ingreso a la carrera migratoria.
En dicha sentencia, el tribunal sostuvo que:
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Lo anterior, guarda estrecha armonia con el
principio de supremacia constitucional, nocién
acogida en la mayoria de los paises latinoame-
ricanos, encaminada al reconocimiento y valor
supremo de la Constitucion como fundamento
del ordenamiento juridico, es decir, que consti-
tuye un referente obligatorio para determinar la
validez de las demas normas juridicas y actos
de los poderes publicos; garantia que definitiva-
mente descansa en el Poder Judicial, siendo
deber del juez aplicarla.

[...] en la causa bajo estudio, por las particulari-
dades que revisten este caso, no podemos ob-
viar que el fundamento de derecho del acto
administrativo impugnado versa sobre una nor-
ma reglamentaria declarada inconstitucional, v,
al ser la Constitucion Politica la norma primaria,
la misma deviene en la fuente de creacion de
todo sistema juridico y mandata al operador de
justicia a resguardar su caracter normativo su-
perior, esencial para mantener un Estado social
de derecho.

De acuerdo con la citada sentencia, la Constitucién,
como norma primaria, origina y fundamenta todo el
sistema juridico. Obliga al operador de justicia a
proteger su supremacia normativa. Esto garantiza
el funcionamiento de un Estado social de derecho,
pues, como indica Santofimio Gamboa:

[...] el concepto de Estado de derecho se cons-
tituye en el punto de partida y en el determinan-
te formal y sustancial de la totalidad de la activi-
dad y funciéon administrativa del Estado: en con-
secuencia, se consolida como el referente del
régimen juridico predicable para el ejercicio de
dicha funcion, esto es, para el derecho adminis-
trativo. (2017)

41.2. Laley

La ley, como segunda fuente directa del derecho
administrativo, es el acto juridico emanado del
6rgano competente con potestad legislativa. Se
sitla jerarquicamente por debajo de la Constitu-
cion Politica y los tratados internacionales ratifi-
cados por el Estado, y se le conoce como ley
formal, en contraposicion a la ley material, que
se refiere a toda norma juridica con efectos ge-
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nerales, independientemente del érgano que la
emita.

En el ambito del derecho administrativo, interesa
particularmente la ley en sentido formal, es decir,
aquella que emana del érgano legislativo y que
contiene disposiciones de caracter general y
obligatorio, conforme al mandato constitucional.
La ley representa una norma primaria, cuya fuer-
za y legitimidad imponen la subordinacion de la
Administracion Publica a su contenido, asi como
al resto del ordenamiento juridico, bajo el princi-
pio de legalidad y jerarquia normativa.

Dentro del marco legal, destacan dos conceptos
fundamentales:

a) La primacia de la ley

Segun el Diccionario panhispanico del espafiol
juridico, la primacia de la ley es el:

Principio que expresa la sumision o vinculacion
de la Administracion a las leyes existentes. Es
decir, a todas las leyes vigentes adoptadas por
un legislador legitimo, mientras no hayan sido
suspendidas por el Tribunal Constitucional, anu-
ladas o derogadas. Significa también que la ley
puede incorporar regulaciones sobre cualquier
materia administrativa sin restriccién de ninguna
clase. (RAE/CJI/REALA, 2023)

Este principio garantiza que toda actuacién ad-
ministrativa esté supeditada al contenido de la
ley, reafirmando asi su supremacia en el sistema
juridico.

En este contexto, es importante distinguir entre
dos manifestaciones del poder normativo de la
ley:

e La fuerza material, que consiste en la aplica-
cion efectiva de las disposiciones legales en la
realidad concreta, como por ejemplo la imposi-
cidn de sanciones, la ejecucion de actos admi-
nistrativos o la implementacion de politicas
publicas;

¢ La fuerza formal, que se refiere a la validez y
legitimidad de la ley en funcion de su proceso

de formacion, el cual debe realizarse conforme
al procedimiento establecido por la Constitu-
cion y respetar los principios del Estado de
derecho.

Ambas dimensiones son esenciales para que la
primacia de la ley sea real y operativa, asegu-
rando no solo la obediencia a la norma, sino
también el respeto a los valores y procedimien-
tos que la sustentan.

b) La reserva de ley

El principio de reserva de ley refuerza la idea de
que determinados asuntos, por su relevancia o
trascendencia constitucional, solo pueden ser
regulados mediante una ley formal. Este princi-
pio garantiza la intervencion del poder legislativo
y la participacion democratica en la creacion de
normas que afectan derechos fundamentales o
aspectos estructurales del Estado.

Sobre este principio, la Sala Tercera de lo Con-
tencioso Administrativo, en sentencia de 6 de
diciembre de 2029, ha sefialado —al distinguir
entre ley organica y ley ordinaria— que:

Las leyes organicas son el cuerpo normativo
inmediatamente inferior a la Constitucion; esto
es, porque las leyes organicas son las que
desarrollan los derechos fundamentales vy liber-
tades publicas, las que aprueban los Estatutos
de Autonomia, el Régimen Electoral General y
las demas previstas en la Constitucion. Aten-
diendo al criterio procedimental, las leyes orga-
nicas requieren de una atencién reforzada para
su elaboracion, modificacion o derogacion y por
ello se exige de la aprobacién de la mayoria
absoluta de los miembros de la Asamblea Na-
cional de Diputados. Y es que estas disposicio-
nes organicas recaen sobre materias “cuasi
constitucionales” que desarrollan dichos pre-
ceptos por delegacion constitucional. Ello impli-
ca que existe una reserva de ley organica para
determinadas materias que impide su regula-
cion por ley ordinaria, y de modo reciproco,
dichas leyes ordinarias no podran incluir en su
articulado materias que no sean competencia
de ley organica.
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Este régimen de reserva de ley garantiza que las
cuestiones de mayor trascendencia, o aquellas
que incidan directamente en los derechos y liber-
tades fundamentales de las personas, sean obje-
to de una regulacion mas rigurosa y deliberada.
Su finalidad es asegurar que las decisiones mas
relevantes no dependan exclusivamente de una
mayoria simple, sino que cuenten con un amplio
respaldo parlamentario y se adopten tras un de-
bate exhaustivo en el seno del érgano legislativo.

Asimismo, es pertinente mencionar que, dentro
del ordenamiento juridico panamefo, existen
otros tipos de normas con jerarquia de ley,
cuya validez se fundamenta en disposiciones
constitucionales o legales especificas. Entre
ellas destacan:

« Los decretos de gabinete, dictados por el Or-
gano Ejecutivo en ejercicio de atribuciones
constitucionalmente autorizadas. En particular,
el articulo 200 de la Constitucion Politica facul-
ta al Consejo de Gabinete para emitir estos
decretos en determinadas materias.

« Los decretos leyes, definidos como actos de
caracter general con fuerza de ley formal, emi-
tidos por el Organo Ejecutivo de manera extra-
ordinaria, previa habilitacion legislativa tempo-
ral, especifica y precisa, con el propdsito de
regular materias que, por su naturaleza, co-
rresponden originariamente al Organo Legisla-
tivo. Esta facultad esta sujeta a limites mate-
riales, ya que las materias delegadas deben
estar expresamente especificadas en la ley
habilitante, y no pueden tratar asuntos exclui-
dos por la Constitucion (DOBRAS, 2025).

4.1.3. Los reglamentos

Otra fuente relevante del derecho administrati-
vo son los reglamentos, normas juridicas de
caracter general e impersonal dictadas por el
poder ejecutivo, cuyo objetivo principal es
desarrollar, complementar y facilitar la aplica-
cion de las leyes.

Los reglamentos no pueden contradecir ni exce-
der el contenido de la ley que reglamentan, ya
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que su funcion es asegurar la correcta ejecucion
de la voluntad legislativa. Su caracter general
contribuye a la estabilidad y previsibilidad del
orden normativo, permitiendo que las disposicio-
nes legales se apliquen de forma uniforme,
coherente y justa.

Ademas, la obligatoriedad de que los reglamen-
tos sean publicados en la Gaceta Oficial garanti-
za su publicidad y conocimiento por parte de los
ciudadanos, elemento esencial para su validez y
eficacia.

La jurisprudencia reiterada de la Sala Tercera de
la Corte Suprema de Justicia ha reconocido la
existencia de tres tipos de reglamentos en el
ordenamiento juridico panamefio: reglamentos
subordinados o de ejecucién de leyes, reglamen-
tos autonomos o independientes y reglamentos
de necesidad o urgencia.

Sobre estos tipos de reglamentos la Corte Su-
prema de Justicia en pleno, en su sentencia de 1
de diciembre de 2021, ha sefialado lo siguiente:

[...] al referiros a los reglamentos de necesi-
dad o urgencia, son aquellos que regulan mate-
rias reservadas a las leyes, ante la imposibili-
dad del Organo Legislativo de hacerlo, y a la
urgencia del Poder Ejecutivo de atender necesi-
dades publicas.

Por su parte, los reglamentos auténomos o in-
dependientes, podemos decir que son aquellos
que no emanan de una ley, sino que tiene su
génesis en un Poder Constitucional que le per-
mite a la Administracién publica, aplicar, inter-
pretar y desarrollar en forma directa la Constitu-
cion.

[

Ahora bien, en lo que se refiere al tema que nos
atafie, es decir, los reglamentos subordinados,
los mismos tienen como finalidad la ejecucién
de una ley de forma tal que dicha norma legal
sea completada, desarrollada, pormenorizada o
aplicada por el reglamento.
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4.1.4. La jurisprudencia

La jurisprudencia ha sido objeto de debate entre
quienes la consideran una fuente directa del de-
recho administrativo y quienes la ubican como
una fuente indirecta. No obstante, tanto en el
ambito nacional como en el comparado, la juris-
prudencia reviste especial importancia como
fuente del derecho. A través de ella, el Organo
Judicial puede pronunciarse sobre la constitucio-
nalidad de una norma legal, incluso modificando-
la o dejandola sin efecto, y tales decisiones ad-
quieren caracter obligatorio, configurandose asi
como un referente esencial en la interpretacion y
aplicacién del derecho administrativo.

4.2. Fuentes indirectas del derecho
administrativo

Para concluir con el analisis de las fuentes del
derecho administrativo —algunas ya menciona-
das de forma sucinta en apartados anteriores—
es preciso destacar aquellas que, sin tener fuer-
za vinculante directa, contribuyen a la forma-
cién, interpretacion y aplicacion del ordenamien-
to juridico:

La costumbre, reconocida en el articulo 13 del
Cadigo Civil panamefio, puede regir en defecto
de ley aplicable, siempre que no contravenga la
moral cristiana. Este reconocimiento evidencia el
valor de las practicas reiteradas y aceptadas por
una comunidad en la conformacién del derecho,
permitiendo que las normas consuetudinarias
complementen el marco legislativo formal.

La doctrina, si bien carece de fuerza vinculante,
ejerce una notable influencia en la interpretacion
juridica realizada por los tribunales. Ademas,
puede inspirar reformas legislativas y contribuir al
desarrollo del derecho positivo, al proporcionar
fundamentos teéricos y analisis criticos que enri-
quecen tanto el conocimiento como la aplicacion
del derecho administrativo.
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Seccion ll. Consultas
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Consultas absueltas por la Procuraduria de la Administraciéon

De interés general

Otorgamiento de sumas de dinero en
concepto de ayudas econémicas para
cancelar deudas por finalizacion de
estudios

CONSULTA C-017-25 de 27 de enero de 2025

El director general, encargado, del Instituto
para la Formacién y Aprovechamiento de los
Recursos Humanos (IFARHU) consulta si di-
cha institucion puede llevar a cabo lo
siguiente:

o Abstenerse de pagar las ayudas economi-
cas que fueron concedidas para cancelar
deudas relacionadas con la finalizacion de
estudios, cuando esta figura no esta con-
templada en la ley o en los reglamentos
correspondientes.

e Revocar las resoluciones que otorgaron
ayudas econdémicas, al carecer estas de
sustento juridico o presupuestario.

e Conceder a particulares sumas en concepto
de ayudas econdmicas o otros donativos
para cancelar deudas relacionadas con la fi-
nalizacién de estudios.

La concesién o no de sumas de dinero a par-
ticulares, en concepto de ayudas econdémicas
u otros donativos para cancelar deudas rela-
cionadas con la finalizacion de estudios, cos-
tos de diplomas o trabajos de graduacion, ca-
rece de sustento juridico si tales figuras no se
encuentran previamente establecidas y regu-
ladas en una ley. En consecuencia, conforme
al principio de legalidad consagrado en el ar-
ticulo 18 de la Constituciéon Politica, en con-
cordancia con el articulo 34 de la Ley 38 de
2000, dichas actuaciones podrian contravenir
el ordenamiento juridico vigente y dar lugar a

actuaciones ilegales por parte de las autorida-
des que las emitan.

Consideramos importante reiterar lo ya ex-
puesto en las notas C-293-24 de 30 de di-
ciembre de 2024 y C-008-25 de 14 de enero
de 2025, en las que sefalamos que IFARHU
fue constituido mediante la Ley 1 de 11 de
enero de 1965, como una institucién con pa-
trimonio propio, sujeta a la vigilancia de Or-
gano Ejecutivo, a través del Ministerio de
Educacion, y a la fiscalizacion de la Contralo-
ria General de la Republica, con el objetivo
primordial de desarrollar un programa que ga-
rantice el adecuado aprovechamiento en la
formacion técnica y la utilizacion racional del
recurso humano de la Republica, como medio
para acelerar el desarrollo econdémico vy
social.

La ley otorgé al IFARHU la facultad de recibir
y tramitar las ofertas de becas de personas o
entidades publicas o privadas, nacionales, ex-
tranjeras o internacionales, para estudiantes y
profesionales panamefios, y de seleccionar,
en coordinacién con dichas personas o enti-
dades, a los beneficiados.

La potestad revocatoria o anulacién opera ba-
jo supuestos especificos y recae exclusiva-
mente en la autoridad que emitioé el acto ad-
ministrativo, con la finalidad de evitar que las
instituciones del Estado incurran en decisio-
nes arbitrarias que vulneren o desconozcan
injustificadamente los derechos de terceros.
En ese sentido, el articulo 62 de la Ley 38 del
3 1 de 2000 establece los supuestos en los
cuales las entidades publicas pueden revocar
de oficio una resolucion en firme.

De lo anterior, queda claro que las entidades
del estado solo pueden revocar de oficio una
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resolucién en firme cuando se cumpla alguno
de los cuatro supuestos establecidos en el ar-
ticulo 62 de la Ley 38 de 2000, sin perjuicio
de que el interesado pueda interponer los re-
cursos que la ley le permita.

La Procuraduria concluye —y comparte el cri-
terio juridico expresado en su nota— que no
es viable que el IFARHU otorgue sumas de
dinero a particulares en concepto de ayudas
econdémicas para cancelar deudas estudianti-
les, sin que dicho programa o beneficio se en-
cuentre debidamente contemplado en la ley o
los reglamentos correspondientes.

Ahora bien, respecto de la revocatoria de las
resoluciones que conceden ayudas econdomi-
cas (como las indicadas en su consulta), la
Procuraduria opina que toda entidad publica
tiene la facultad, conforme a la ley, de conti-
nuar o no un trdmite de acuerdo con la nor-
mativa vigente. Por lo tanto, el IFARHU tiene
la potestad de decidir, si revoca o no de oficio
dichas resoluciones, atendiendo a los supues-
tos establecidos en el articulo 62 de la Ley 38
de 2000, reformado por el articulo 3 de la Ley
65 de 2009.

De interés general

Presuncion de legalidad de actos
administrativos materializados

C-009-25 de 14 de enero de 2025

Se consulta acerca del procedimiento que de-
be llevar a cabo el gerente general del Banco
de Desarrollo Agropecuario en relacion con la
separacion y destitucion de un funcionario de
dicha institucioén.

Para dar respuesta a la consultante, la Procu-
raduria de la Administraciéon estima necesario
brindar orientacion en lo que respecta a la
presuncion de legalidad de los actos adminis-
trativos y del agotamiento de la via
gubernativa.

Al respecto, senala la Procuraduria que la
doctrina administrativa ha reconocido el prin-
cipio de presuncion de legalidad como la con-
viccion, fundada en la Constitucién y en la ley,
en virtud de la cual se estima o asume que un
acto emanado de quien ostenta la calidad de
funcionario publico, y dictado en ejercicio de
sus funciones, fue expedido conforme al or-
den juridico, es decir, cumpliendo las condi-
ciones formales y sustanciales necesarias pa-
ra que dicho acto sea valido y, por ende, pue-
da llegar a ser eficaz.

En este orden de ideas, el autor colombiano
Sanchez Torres, en su obra Teoria general
del acto administrativo, sefiala que la presun-
cion de legalidad significa que, una vez emiti-
dos los actos administrativos, se considera
que estan ajustados a derecho, esto es, a las
normas juridicas que le son de obligatoria ob-
servancia y cumplimiento. Agrega que el fun-
damento de esta presuncion radica en la cele-
ridad y seguridad que deben prevalecer en la
actividad administrativa, toda vez que la legiti-
midad del acto administrativo no requiere ser
declarada previamente por los tribunales, ya
que ello entorpeceria la actuacion administra-
tiva, la cual debe realizarse en interés publico.

En ese sentido, el articulo 15 del Codigo Civil,
en concordancia con el articulo 46 de la Ley
38 de 2000, consagra el principio de presun-
cion de legalidad de los actos administrativos,
el cual establece que las 6rdenes y demas
actos en firme del Gobierno central o de las
entidades descentralizadas de caracter indivi-
dual “tienen fuerza obligatoria, y seran aplica-
dos mientras sus efectos no sean suspendi-
dos, no se declaren contrarios a la Constitu-
cion Politica, a la Ley o a los reglamentos ge-
nerales por los tribunales competentes”.

En cuanto a la aplicacion de este principio, la
Sala Tercera de lo Contencioso Administrati-
vo de la Corte Suprema de Justicia, en sen-
tencia de 12 de noviembre de 2008, sefial6 lo
siguiente:
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Dentro del marco explicativo del negocio
juridico que se ventila, vale la pena indicar
en cuanto al principio de legalidad de los
actos administrativos se refiere, llamado
asi por la doctrina administrativa, se
asume que, todo acto emanado de quien
ostenta la calidad de funcionario y dictado
en ejercicio de sus atribuciones, tiene
validez y eficacia juridica hasta tanto
autoridad competente no declare lo
contrario; en consecuencia, es hasta ese
momento que reviste de legalidad y obliga
a los actos proferidos por autoridad
competente para ello.

De interés local

Competencia del Ministerio de
Desarrollo Social para participar en
procesos de lanzamiento y desalojo

CONSULTA C-SAM-001-25 de 15 de enero de
2025.

La ministra de Desarrollo Social consulta
acerca de temas que guardan relacion con la
participacion del ministerio a su cargo en pro-
cesos de lanzamiento y desalojo, y certifica-
cion del estado de vulnerabilidad de las par-
tes intervinientes en dichos procesos.

La Procuraduria responde a la consultado se-
fAalando que el Ministerio de Desarrollo So-
cial, en el marco de sus atribuciones y funcio-
nes, no tiene competencia para participar en
procesos de controversia civil de desalojo y
lanzamiento, actuaciones que, conforme a lo
dispuesto en el numeral 5 del articulo 31 de la
Ley 16 de 17 de junio de 2016, “Que instituye
la Justicia Comunitaria de Paz y dicta otras
disposiciones sobre Mediacion y Conciliacion
Comunitaria”, corresponden a los jueces de
paz. A ello se suma el hecho de que se trata
de asuntos civiles y comunitarios tramitados
entre partes, tal como lo establece el articulo
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18 del Decreto Ejecutivo 205 de 28 de agosto
de 2018, que reglamenta dicha ley.

En ese sentido, la Procuraduria expone los
argumentos y fundamentos juridicos que sus-
tentan su conclusion:

La Ley 29 de 1 de agosto de 2005, con sus
modificaciones, establece en su articulo 2 que
el Ministerio de Desarrollo Social es la entidad
rectora de las politicas, planes y programas
en materia de equidad y/o desarrollo social,
particularmente de aquellas iniciativas desti-
nadas a erradicar la pobreza, brindar protec-
cion social a las personas, familias o grupos
vulnerables en distintos momentos del ciclo
vital, promover la movilidad e integracion so-
cial y garantizar la participacién con igualdad
de oportunidades en la vida nacional. La pro-
pia normativa sefiala las funciones que, como
ente rector de la politica social, corresponde
aplicar, entre las cuales se encuentran la for-
mulacion, coordinacion, articulacion, imple-
mentacién, seguimiento y evaluacién de di-
chas politicas.

De igual forma, el articulo 5 de la citada Ley
29 establece las funciones del Ministerio de
Desarrollo Social, asi:

Articulo 5. El Ministerio de Desarrollo Social

tendra las siguientes funciones:

1. Hacer efectivo el cumplimiento de las dis-
posiciones constitucionales y legales refe-
rentes a la prevision, promocioén, coordi-
nacion, articulacién e implementacion de
las politicas sociales de los grupos de
atencion prioritaria, dentro del contexto de
la familia y la comunidad.

2. Dar seguimiento y evaluar las politicas so-
ciales dirigidas a los grupos de poblacion
de atencidn prioritaria, dentro del contexto
de la familia y la comunidad.

3. Promover y realizar investigaciones socia-
les con un elevado nivel de rigurosidad
cientifica, que faciliten y sustenten la for-
mulacion, el seguimiento, la evaluacion y
el perfeccionamiento de las politicas so-
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ciales dirigidas a los grupos de poblacion
de atencion prioritaria, dentro del contexto
de la familia y la comunidad.

4. Planificar, promover, dar seguimiento y
evaluar la aplicaciéon de politicas destina-
das al desarrollo social de las poblaciones
indigenas, en el marco del respeto a su
identidad cultural y a las autonomias y de-
rechos que les concede la Ley.

5. Actuar como instancia de concertacion
entre el gobierno y la sociedad civil orga-
nizada para promover el desarrollo hu-
mano y social de los grupos de poblacion
de atencioén prioritaria, dentro del contexto
de la familia y la comunidad.

6. Actuar como ente rector y autoridad cen-
tral en materia de adopciones.

7. Ejercer las demas funciones que esta-
blezcan la ley y los reglamentos.

Al realizar un examen detallado de las funcio-
nes especificas del Ministerio de Desarrollo
Social, contenidas en el articulo 5 de la citada
Ley 29 de 2005, la Procuraduria no observa
atribucion alguna que faculte a dicha entidad
a participar en procesos de controversia civil
de desalojo y lanzamiento por intruso, ni en
su ejecucion dentro de la jurisdiccién especial
de justicia comunitaria de paz.

Respecto al cuarto tema consultado, de la
normativa mencionada no se desprende que
Ministerio de Desarrollo Social tenga funcio-
nes de certificacion del estatus social o de
vulnerabilidad de las partes o intervinientes
en este tipo de procesos, ni de brindar aten-
cion psicologica y social a las personas objeto
de desalojo o lanzamiento. Por el contrario, la
entidad competente seria el Instituto de Medi-
cina Legal y Ciencias Forenses, toda vez que
se le atribuyen estas facultades, entre otras,
en el numeral 2 del articulo 2 y el numeral 1
del articulo 19 de la Ley 50 del 13 de diciem-
bre de 2006, "Que reorganiza el Instituto de
Medicina Legal y Ciencias Forenses". En con-
secuencia, la casa de justicia de paz, de con-
siderarlo necesario, debera auxiliarse y apo-

yarse en dicha institucién, conforme lo esta-
blece el articulo 20 del Decreto Ejecutivo 205
del 28 de agosto de 2018, que reglamenta la
Ley 16 de 17 de junio de 2016.

Frente a su inquietud concerniente a la nega-
tiva del Ministerio de Desarrollo Social de par-
ticipar en procesos de lanzamiento o desalo-
jo, cualquier tipo de sancién administrativa se-
ria improcedente, toda vez que, conforme a lo
expuesto y de acuerdo con el procedimiento
establecido en la normativa vigente relativa a
la justicia comunitaria de paz, no se exige co-
mo requisito para ejecutar un lanzamiento y/o
desalojo la participacion de dicho Ministerio.
En consecuencia, imponerle una sancién se-
ria contrario al principio de legalidad.

En cuanto al ultimo tema consultado, relacio-
nado con la competencia para realizar el cen-
so de personas que se encuentran ubicadas
en un inmueble dentro de un proceso de
desalojo, la Procuraduria indica que, de con-
formidad con la estructura organizacional del
Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Terri-
torial, contenida en el Decreto Ejecutivo 95 de
11 de diciembre de 2007, "Por el cual se
aprueba la reestructuracién administrativa del
Ministerio de Vivienda, se crean varias direc-
ciones y otras unidades administrativas, y se
asignan funciones a varias direcciones del Mi-
nisterio de Vivienda", especificamente en su
articulo 14, la Direccion de Desarrollo Social
contara, entre otras unidades administrativas,
con el Departamento de Investigacion y Anali-
sis Social y el departamento de Trabajo
Social.

Asimismo, el articulo 15 del citado decreto
ejecutivo establece que corresponde a la Di-
reccion de Desarrollo Social, entre otras fun-
ciones, la preparacion, formulacion, ejecu-
cion, evaluacion y seguimiento de planes,
programas y propuestas habitacionales; la
coordinacion con las demas unidades admi-
nistrativas o ejecutoras del Ministerio de Vi-
vienda, las autoridades locales, entidades pu-
blicas, privadas, particulares, organizaciones
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civicas y otras, para que contribuyan directa o
indirectamente en el ejercicio de sus activida-
des. Adicionalmente, dicha direccion tiene la
responsabilidad de orientar a la poblacién so-
licitante en las soluciones habitacionales, asi
como captar formalmente la demanda habita-
cional mediante solicitudes y la demanda po-
tencial mediante la aplicacion de encuestas u
otros medios que se consideren pertinentes.
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Por las razones antes expuestas, la Procura-
duria concluye que, con base en las disposi-
ciones citadas, corresponde a la Direccion de
Desarrollo Social del Ministerio de Vivienda y
Ordenamiento Territorial, a través de sus dife-
rentes departamentos, coordinar las acciones,
actividades o tareas relativas a la elaboracion
de estudios, evaluaciones e informes relacio-
nados con las familias en riesgo social en ma-
teria habitacional.

MATERIA N.° MATERIA N.°

potcacin dl oo
. . C-SAM-008-25 | Trabajo a la relacion labo- C-083-25
nos por los jueces comunita- o
. ral publica
rios
Otorgamiento de permisos Procedimiento para la
9 P C-CHE-004-25 | escogencia de la junta de | C-SAM-012-25
de quema
desarrollo local

Expedicion de leyes que Competencia para cono-
modifiquen o deroguen de- cer de las faltas adminis-
cretos de gabinete y decre- £-055-29 trativas de los jueces de C-SAM-016-25
tos ejecutivos paz

el : Requisitos para para as-
gsﬁgfﬁgi”z It:SC'ta deacuer- | .01 .001-25 |pirar a la posicién de C-109-25

p practico.
Procedimiento de lanzamien- Expedicion de certifica-
to por intruso C-SAM-013-25 dos de salud mental C-095-25
Derecho de propiedad de Registro de asistencia de
una junta comunal sobre C-C0O-002-25 |funcionarios amparados C-097-25
bienes inmuebles por leyes especiales
Convocatoria de la asamblea Bonificacién a funciona-
de propietarios de una pro- C-032-25 rios que han sido movili- C-110-25
piedad horizontal zados laboralmente
Descuento a jubilados en el Anulacién de oficio de
valor de medicamentos C-094-25 actos administrativos C-108-25

Haga clic sobre el numero de la consulta para acceder al texto completo.
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Seccion lll. Jurisprudencia

Extractos de sentencias de la Corte Suprema de Justicia

De interés general

Anulacion de informes de las
comisiones en una contratacion
publica

Sala Tercera. Sentencia de 19 de diciembre
de 2024.

Acto administrativo impugnado. El Banco
Nacional de Panama interpone demanda
contencioso administrativa de nulidad para
que se declare nula, por ilegal, la Resolucion
155-2022-PLENO/TACP de 17 de agosto de
2022, emitida por el Tribunal Administrativo
de Contrataciones Publicas (TACP).

Fundamento de la demanda. Los apodera-
dos judiciales del Banco Nacional de Panama
explicaron que el banco convocé a licitacion
publica para la adquisicidn de suéteres, en la
cual Creaciones Publicitarias, S.A., resultd
adjudicataria; sin embargo, esta adjudicacion
fue impugnada ante el TACP, el cual anul6
parcialmente el informe de la comisién verifi-
cadora y ordend una nueva verificacion de la
oferta de Confecciones Comodoro, S.A., so-
bre las muestras del producto; la nueva comi-
sion determind que dicha oferta no cumplia
con los requisitos, pero el TACP adjudicé el
contrato a Confecciones Comodoro, S.A., ar-
gumentando una valoracion desigual de la
oferta, a pesar de que informes anteriores se-
Aalaban que esta empresa no cumplia con las
condiciones del pliego de cargos.

Consideraciones de la Sala. El caso en
cuestion involucra al Banco Nacional de Pa-
nama como demandante, impugnando la Re-
solucion del TACP que adjudicé un acto publi-
co a Confecciones Comodoro, S.A., revocan-

do una adjudicacion anterior a Creaciones
Publicitarias, S.A.

El acto publico en cuestion se originé por la li-
citacion para la “Adquisicion de Suéteres Esti-
lo Polo de Tejido de Punto, Secado Rapido
para todos los colaboradores del Banco Na-
cional a Nivel Nacional”. Inicialmente, se adju-
dicé a Creaciones Publicitarias, S.A., ya que
su oferta cumplié con los requisitos del pliego
de cargos, segun el informe de la comision
verificadora.

El TACP, tras un recurso de impugnacion,
anulé parcialmente el informe de la comision
verificadora original y ordend la conformacion
de una nueva comision para analizar la pro-
puesta de Confecciones Comodoro, S.A., es-
pecificamente en el punto de las muestras del
producto, al considerar que la verificacion ini-
cial no fue objetiva.

La nueva comision determiné que Confeccio-
nes Comodoro, S.A., no cumplié con el punto
8 de los requisitos sobre las muestras del
producto.

El Banco Nacional de Panama argumenta
que el TACP violé la Ley 22 de 2006 y el De-
creto Ejecutivo 439 de 2020, que regulan la
funcién y los procedimientos de las comisio-
nes verificadoras. Alegan que el TACP, aun-
que podia anular el informe de la comision
original, no debié adjudicar directamente a
una oferta que no cumplia con todos los
requisitos.

La Sala Tercera destaca que, segun el
procedimiento de licitacién publica, el precio
es un factor determinante, siempre y cuando
se cumplan todos los requisitos técnicos del
pliego de cargos. La adjudicacion se realiza al
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proponente con el mayor puntaje en la meto-
dologia de ponderacion, siempre que cumpla
con los requisitos minimos obligatorios.

La Sala interpreta que el TACP, a pesar de
anular parcialmente el informe de la comision
verificadora, adjudicé el contrato directamente
a Confecciones Comodoro, S.A., basandose
en que la verificacion inicial fue desigual y
que detalles como un botén de repuesto po-
dian exigirse al adjudicatario posteriormente.

La Sala Tercera fundamenta su decision en
los articulos 68 y 69 de la Ley 22 de 2006 y el
articulo 129 del Decreto Ejecutivo 439 de
2020, que establecen que los informes de las
comisiones verificadoras solo pueden anular-
se por contravenciones a la ley o al pliego de
cargos, y que las decisiones deben basarse
en dichos informes.

La Sala concluye que la Resolucion del TACP
se dicté en contravencion de los articulos 68 y
69 de la Ley 22 de 2006, ya que el TACP no
consideré la recomendacion de la dltima co-
mision verificadora designada y adjudico el
contrato directamente, sin designar nuevos
comisionados ante las supuestas falencias
del informe original, lo cual no esta permitido
por la ley.

De interés local

Prohibiciéon del cobro de
impuestos municipales sobre
actividades de electricidad con
incidencia nacional

Sala Tercera. Sentencia de 26 de septiembre
de 2024.

Acto administrativo impugnado. La socie-
dad AES Panama, S.R.L., interpone demanda
contencioso administrativa de nulidad contra
el rengléon “Empresas generadoras y/o distri-
buidoras de electricidad, fotovoltaicas, de pa-
neles solares y de generacién edlica”, del co6-
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digo N.° 1.1.2.5.99 (otros N.E.O.C.), conteni-
do en el articulo 19 del Acuerdo Municipal 20
de 17 de mayo de 2021, emitido por el Con-
cejo Municipal del distrito de Pesé, integrando
en la misma la solicitud de suspensién provi-
sional del acto administrativo impugnado.

Fundamento de la demanda. La apoderada
legal de la actora fundamenta su demanda
sefialando que la actividad de generacion de
electricidad de AES Panama, S.R.L., y demas
empresas similares, tiene incidencia fuera del
distrito de Pesé, pues la energia es adquirida
para consumo nacional e internacional. Alega
que el cobro de tributos municipales vulnera
el articulo 4 de la Ley 26 de 1996, que reser-
va a la Nacién la tributacién sobre servicios
de electricidad de caracter nacional y extra-
distrital, salvo algunas excepciones. También
considera infringidos los articulos 17, numeral
8; 21, numeral 6; 74 y 79 de la Ley 106 de
1973, que limitan a los concejos municipales
a gravar Unicamente actividades no sujetas a
tributacién nacional.

Decision de la Sala Tercera. La Sala Terce-
ra, en ejercicio de su competencia constitucio-
nal y legal, analiza la demanda contencioso-
administrativa de nulidad interpuesta por la
sociedad AES Panama, S.R.L., contra un ren-
glén del articulo 19 del Acuerdo Municipal 20
de 2021 del Concejo Municipal de Pesé, que
grava a las empresas generadoras y/o distri-
buidoras de electricidad, fotovoltaicas, de pa-
neles solares y de generacion edlica.

La controversia gira en torno a la competen-
cia del Concejo Municipal de Pesé para esta-
blecer tributos municipales sobre actividades
de generacién y distribucion de electricidad,
considerando el alcance y las limitaciones
que la Constitucion y la ley imponen sobre la
potestad impositiva de los municipios.

La Constitucion reconoce la autonomia muni-
cipal para crear o eliminar impuestos, pero
condiciona esta facultad a los limites estable-
cidos por la ley. En especial, los articulos 232,
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234, 242 y 245 de la carta magna delimitan
claramente que los impuestos municipales no
deben tener incidencia fuera del distrito, salvo
excepciones legales.

La Ley 106 de 1973 desarrolla el régimen mu-
nicipal, permitiendo a los concejos municipa-
les establecer tributos, pero prohibe gravar
actividades que ya hayan sido gravadas por
la Nacién, salvo autorizacion expresa de una
ley. El articulo 79 refuerza que para imponer
impuestos municipales sobre actividades pre-
viamente gravadas a nivel nacional se requie-
re una autorizacion legal especifica.

El articulo 4 de la Ley 26 de 1996 clasifica el
servicio de electricidad como un servicio pu-
blico de caracter nacional y extradistrital, gra-
vado exclusivamente con tributos nacionales,
exceptuando impuestos especificos como
anuncios, placas para vehiculos y construc-
cion de edificaciones.

El Acuerdo Municipal 20 de 2021 grava activi-
dades de generacién y distribucion de electri-
cidad, las cuales, por su naturaleza de servi-
cio publico de caracter nacional, no pueden
ser objeto de tributos municipales, conforme a
la prohibicién expresa del articulo 4 de la Ley
26 de 1996.

El Municipio alegé que el articulo 110 de la
Ley 37 de 2009, sobre descentralizacién, per-
mite el cobro proporcional de tributos con inci-
dencia extradistrital. Sin embargo, la Sala ob-
serva que esta norma no aplica a actividades
clasificadas como servicios publicos naciona-
les, como es el caso de la generacion de
electricidad.

La Sala aclara que el articulo 110 de la Ley
37 de 2009 regula actividades extradistritales
que no son servicios publicos. Por tanto, no
justifica la imposiciéon de un tributo municipal
sobre la generacién de electricidad, actividad
reservada exclusivamente al régimen de tribu-
tacién nacional.

Ademas, se destaca que no existe ninguna
norma de rango legal que haya autorizado ex-
presamente al Municipio de Pesé a gravar
una actividad ya sujeta a tributacién nacional,
lo que refuerza la improcedencia del grava-
men impugnado.

La Sala concluye que concurren los cargos de
ilegalidad planteados por la sociedad deman-
dante y, en consecuencia, declara la nulidad
del rengléon impugnado del Acuerdo Municipal
20 de 2021, por violar el principio de legalidad
tributaria y las disposiciones constitucionales
y legales aplicables.

Analitico de sentencias
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Seccion IV. Orientacion al ciudadano

La Ruta Colonial Transistmica de Panama:

Patrimonio cultural de la Nacion

Dalquis Lurde Stanziola
Analista de Documentacion Juridica del Departamento de Documentacion Juridica e Investigacion

Mediante la Ley 456 de 15 de noviembre de
2024, publicada en la Gaceta Oficial n.°
30160-A, se declard patrimonio cultural pana-
mefio la Ruta Colonial Transistmica de
Panama.

¢Cual es el objetivo de esta ley?

Su propdsito es proteger, conservar, custo-
diar, salvaguardar y poner en valor la Ruta
Colonial Transistmica de Panama de manera
integral, ademas de fomentar su interpreta-
cién y divulgacion para las actuales y futuras
generaciones.

¢ Qué incluye la Ruta Colonial
Transistmica?

La Ruta Colonial Transistmica esta conforma-

da por los siguientes sitios histéricos:

¢ Conjunto Monumental de Portobelo y San
Lorenzo.

¢ Conjunto Monumental del Casco Antiguo.

¢ Sitio Arqueologico de Panama Viejo.

e Camino Real.

e Camino de Cruces.

¢ Ruinas de la Capilla de la Palangana o Ca-
pilla de Cardenas.

Términos claves segun la ley?

e Patrimonio arqueoldgico. Vestigios terres-
tres y subacuaticos de actividad humana,
descubiertos a través de métodos arqueolo-
gicos. Estos bienes, que ayudan a recons-
truir la historia y las culturas del pasado,

son propiedad exclusiva del Estado
panamefio.

e Atributos. Caracteristicas de un bien que re-
flejan o expresan su valor universal ex-
cepcional. Pueden ser tangibles
(estructuras, objetos) o intangibles
(tradiciones, conocimientos).

o Autenticidad. Vinculo entre los atributos y el
valor universal excepcional.

e Datum. Conjunto de puntos de referencia
en la superficie terrestre, usados para defi-
nir coordenadas geograficas (latitud/
longitud) y establecer sistemas de
medicion.

e Zona de amortiguamiento. Area delimitada
alrededor de un bien cultural que contribuye
a su proteccidon, conservacion, gestion,
integridad, autenticidad y sostenibilidad de
su valor universal excepcional. Su uso y
desarrollo estan restringidos de forma
juridica.

¢ Como sera la zonificaciéon de estos
sitios?

Cada camino o sitio histérico seguira las nor-

mativas establecidas en los planes de manejo

de los parques nacionales donde se
encuentran:

e Camino Real: Se regira por el Plan de Ma-
nejo del Parque Nacional Chagres y el Par-
que Nacional Portobelo, que protege los re-
cursos culturales en su alineamiento y zona
de amortiguamiento.

e Camino de Cruces: Estara bajo la zonifica-
cion del Plan de Manejo del Parque Nacio-
nal Camino de Cruces y el Parque Nacional
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Soberania, asegurando la proteccién de su
alineamiento y areas adyacentes.

e Ruinas de la Capilla de la Palangana: Se
regiran por el Plan de Manejo del Parque
Nacional Camino de Cruces, ademas de las
normativas establecidas en la Ley 14 de
1982, la Ley 175 de 2020 y el Decreto Eje-
cutivo 2 del 5 de abril de 2024.

En los planes de manejo de los parques na-
cionales mencionados estan contemplados
los lineamientos para la protecciéon del Ca-
mino Real, el Camino de Cruces y el de la
Capilla de la Palangana.

¢ Qué significa establecer una zona de
amortiguamiento para los sitios histéricos
objeto de esta ley?

Significa que se delimita un area protegida al-
rededor de estos sitios historicos, la cual debe
mantenerse libre de construcciones y cam-
bios que afecten su entorno natural o cultural.
Solo se permitiran intervenciones necesarias
para la visita, interpretacion, puesta en valor o
estudio de los sitios, y siempre deberan con-
tar con la aprobacion previa de la Direccion
Nacional de Patrimonio Cultural. En algunos
casos, también sera obligatorio realizar un es-
tudio de impacto patrimonial.

Las zonas de amortiguamiento establecidas

son:

e Para el Camino Real y el Camino de Cru-
ces: 15 metros a cada lado desde el centro
del camino. Si hay empedrado visible, se
mide desde las lineas maestras en los
extremos.

¢ Para las Ruinas de la Capilla de la Palanga-
na: un poligono de 20 metros alrededor del
monumento.

¢ Qué sanciones existen por incumplir esta
ley?

Toda persona que realice excavaciones sin
permiso o construcciones que afecten estos
sitios sera sancionada conforme a:

e El Capitulo XVII de la Ley 175 de 2020.

e El Capitulo VII, Titulo VI del Texto Unico del
Caddigo Penal de Panama.

¢ Quién otorga los permisos para
investigaciones arqueolégicas en la Ruta
Colonial Transistmica?

El Ministerio de Cultura, a través de su Direc-
cion Nacional de Patrimonio Cultural, es la
entidad encargada de otorgar los permisos
para realizar investigaciones arqueologicas
dentro de la Ruta Colonial Transistmica de
Panama, que incluye:

e El Camino Real.

e El Camino de Cruces.

¢ Las Ruinas de la Capilla de la Palangana.

¢ Como se gestionara esta Ruta
Patrimonial?

Como parte del manejo operativo de la Ruta,

se adoptara el Sistema de Gestion Interinsti-

tucional para el Manejo del Bien Seriado, que

es el conjunto de sitios que conforman la Ruta

Colonial Transistmica. Este sistema trabajara

conforme a la legislacion vigente, y se encar-

gara de:

e Conservar y restaurar los sitios

e Promover su investigacion y divulgacion

e Realizar su mantenimiento de forma
continua

Ademas, se elaborara un Plan de Gestién de
Riesgos para toda la Ruta, incluyendo el Ca-
mino Real, el Camino de Cruces y las Ruinas
de la Capilla de la Palangana, con el objetivo
de proteger estos importantes tesoros histoéri-
cos frente a amenazas naturales o humanas.
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Seccién V. Buenas practicas

Medidas relacionadas con la accién
de plantar arboles o arbustos en
entornos rurales y urbanos a nivel
nacional

Mediante la Resolucion DM-0560-2024 se
suspende toda actividad de reforestacion de
arboles y arbustos en las lineas o redes de
servicios basicos publicos de los entornos
urbanos y rurales, a nivel nacional, hasta
tanto el Ministerio de Ambiente, en
coordinaciéon con los municipios, elabore un
Plan o Guia de Arborizacién para reforesta-
cion o plantacion en espacios publicos y
privados.

Se promueve, a nivel nacional, la eliminacion
ordenada, remocion y reubicacion de los ar-
boles y arbustos localizados en areas que
ocupan las lineas o redes de servicios basi-
cos publicos en entornos urbanos y rurales,
sujeto a lo establecido en los articulos 23 y 24
de la Ley 1 de 3 de febrero de 1994.

Se advierte que, cuando los arboles o arbus-
tos a remover se encuentren ubicados en
areas protegidas, se requisito la presentacion
de la viabilidad ambiental emitida por la Direc-
cion de Areas Protegidas y Biodiversidad.

Las personas interesadas en realizar trabajos
de remocién y reubicacion de arboles o ar-
bustos ubicados en las lineas o redes de ser-
vicios basicos publicos en entornos urbanos y
rurales deberan solicitar un visto bueno, pre-
via inspeccién técnica por parte de la Direc-
cién Regional del Ministerio de Ambiente que
corresponda, la cual debera coordinar con el
municipio que concierna, antes de proceder
con dicha remocién.
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Aplicacion de multas por
usufructuar ribera de playa y/o
fondo de mar sin autorizacion

Mediante la Resolucion ADMG-021-2025 de
21 de enero de 2025, dictada por la Autoridad
Nacional de Administracion de Tierras y publi-
cada en la Gaceta Oficial n.° 30206-A de 38
de enero del afio en curso, se establece que
toda persona natural o juridica que esté utili-
zando areas de dominio publico —
entendiéndose como tales la ribera de playa,
playa, fondo de mar e isla— y que, al ser re-
querido por personal del Departamento de
Concesiones y Arrendamiento de Tierras, no
mantenga expediente activo con esta Autori-
dad o, en su caso, contrato refrendado por
parte de la Contraloria General de la Republi-
ca de Panama, sera objeto de una multa, de
acuerdo con lo dispuesto en la esta
resolucion.

Para la aplicacion de multas por usufructo ile-
gal de areas de dominio publico, el Departa-
mento de Concesiones y Arrendamientos rea-
lizara inspecciones técnico-oculares a nivel
nacional, a fin de identificar el uso que se les
esta dando a estas areas, quiénes las estan
utilizando y si cuentan o no con expediente
activo en la Autoridad Nacional de Administra-
cion de Tierras o0, en su caso, si disponen de
un contrato de concesion o arrendamiento re-
frendado por la Contraloria General de la Re-
publica de Panama.
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La parte técnica levantara un informe deta-
llando todos los hallazgos encontrados en el
area inspeccionada, acompafado de fotogra-
fias del sitio, los cuales serviran como ele-
mentos de juicio para que el Administrador
General de la Autoridad Nacional de Adminis-
tracion de Tierras, previo informe del Departa-
mento de Concesiones y Arrendamientos,
aplique la multa correspondiente.

El usufructuario contara con un plazo de quin-
ce dias habiles para presentar su solicitud de
concesion y/o arrendamiento ante la Autori-
dad Nacional de Administracién de Tierras, a
partir de la notificacién de la resoluciéon que
impone la sancion por el uso ilegal de areas
de dominio publico. La Autoridad se reserva
el derecho de ordenar la demolicién de las
obras construidas en el area, restaurarlas a
su condicion original o arrendarlas a sus ocu-
pantes, segun convengan a los intereses
publicos.

Programa de Saneamiento de
Panama

Con el objetivo de recobrar y restituir los sis-
temas de aguas de rios y quebradas, ampliar
los sistemas de recoleccion, construir siste-
mas de tratamiento de aguas residuales y sa-
near la ciudad y la Bahia de Panama, el Esta-
do panamefio, fundamentado en el bienestar
social, ambiental, en los recursos disponibles
y en su desarrollo econémico, crea el Progra-
ma de Saneamiento de Panama, bajo la di-
reccion de la Unidad Coordinadora del Pro-
grama de Saneamiento de Panama, nivel téc-
nico adscrito al Ministerio de Salud

Este programa tiene como finalidad mitigar
los posibles riesgos que puedan afectar la sa-
lud publica, derivados de enfermedades de
origen hidrico en areas consideradas insalu-
bres y negativas para el desarrollo humano
urbano. La Unidad Coordinadora tendra como
funcion principal la gestién administrativa y
operativa del saneamiento de la capital y su

bahia, promoviendo. De forma simulténea, el
mejoramiento en la calidad de vida de la po-
blacion, la proteccion del medio ambiente y
efectos positivos en la economia.

El Programa de Saneamiento de Panama se
estructura en cuatro componentes: redes de
alcantarillado sanitario, lineas colectoras, sis-
tema interceptor y planta de tratamiento de
aguas residuales.

Para la ejecucién de las acciones, el progra-
ma contara con instrumentos de gestiéon am-
biental, los cuales incluiran el levantamiento
de una linea base y el monitoreo de la calidad
de agua de los rios y quebradas de la ciudad
de Panama3, asi como la calidad del agua ma-
rina de la Bahia de Panama, en conjunto con
los estudios de impacto ambiental requeridos
por la normativa juridica ambiental vigente.

Como parte de su politica de compromiso con
el ambiente y en el marco de la norma ISO
14001:2015 (Sistemas de gestion ambiental),
la Unidad Coordinadora del Programa ha im-
plementado, entre sus iniciativas, el programa
denominado Buenas Practicas Ambientales,
que consiste en acciones orientadas a reducir
el impacto ambiental negativo causados por
procesos productivos o de servicios, mediante
la modificacion o mejora de los comporta-
mientos habituales, generando asi cambios
positivos en los procesos y actividades de las
organizaciones.
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