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LEX NOSTRA INFORMA

La revista juridica Lex Nostra se complace informar a todos sus lectores que, mediante Resolucion No.PA/
DS-024-2025 de 23 de abril de 2025, se formaliza la creacion de la publicacion oficial periddica denominada
Lex Nostra, publicada en la Gaceta Oficial 30,276 de 13 de mayo de 2025. También es propicia la ocasion
para comunicar que, el 26 de junio de 2025, el Centro Nacional ISSN registré la publicacion Lex Nostra
(impresa) de la Procuraduria de la Administracion, cuyo numero es ISSN 3072-9947. Esto implica que la
revista cuenta con una edicion digital y una edicion fisica.

Asimismo, la Biblioteca Nacional de Panama “Emesto J. Castillero R.” nos ha informado que la revista ha
sido incorporada formalmente al Catéalogo en linea y Red de Bibliotecas Publicas, permitiendo su consulta a
nivel nacional e internacional, y constituyéndonos como produccion literaria nacional.

Este afio, celebramos con entusiasmo la publicacion de la revista en su séptima edicion, un logro que refleja el
compromiso y la dedicacion de todos los que conforman nuestra comunidad editorial. Desde su lanzamiento
en 2023, hemos visto como esta publicacion ha evolucionado y se ha consolidado como un espacio de
difusion de ideas, investigaciones y voces diversas, lo que nos ha permitido establecer una plataforma sélida
para compartir contenido de calidad y fortalecer los lazos con nuestros lectores y colaboradores.

Mirando hacia adelante, reafirmamos nuestro compromiso de continuar creciendo y mejorando en cada
edicion. La continuidad de la revista en estos dos afios consecutivos no solo demuestra nuestra constancia,
sino también la confianza de nuestras autoridades y de la comunidad en general en el valor de este espacio.
Seguiremos trabajando para mantener y elevar los estandares de calidad, promoviendo la difusion de ideas
innovadoras y fortaleciendo la presencia de Lex Nostra como un referente en la publicacion juridica del pais.

Agradecemos a nuestros lectores y los autores por sus aportes.
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Titulo: Aprobacion y sancion de la Ley 38 del 31 de julio del 2000, hace
25 afios, la ley que contiene el Estatuto Organico de la Procuraduria de la

Compuesta de dos libros: el Libro Primero, contiene las disposiciones
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Nota del editor

Grettel Villalaz de Allen

Procuradora de la Administracion

25° Aniversario de la expedicion de la Ley 38 de 31 de julio de 2000 “Que aprueba el Estatuto Organico de la
Procuraduria de la Administracion, regula el Procedimiento Administrativo General y dicta otras disposiciones
especiales’.

Este ejemplar de la revista de Derecho Administrativo Lex Nostra, celebra los veinticinco afios de la expedicion
de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, promulgada en la Gaceta Oficial 24,109 de 2 de agosto de 2000, la cual
aprobd el estatuto organico de la Procuraduria de la Administracién, regula el procedimiento administrativo de
las entidades publicas y dicta disposiciones especiales, marcé un hito importante en el desarrollo del derecho
administrativo en el pais, pues con ella se estructur6 de manera adecuada las actuaciones administrativas
de todas las entidades publicas, se regularon las funciones de la Procuraduria de la Administracion, se pudo
considerar iniciar procesos administrativos a solicitud de parte o de oficio y, gracias al desarrollo del derecho
constitucional de peticion, por esta ley el ciudadano tiene la posibilidad de presentar peticiones, consultas y
quejas.

Antes de la Ley 38 de 2000, no existia una norma que regulara de manera integral el procedimiento administrativo,
ya que el mismo se fundamentaba en normas dispersas del Cédigo Administrativo, del Cadigo Civil y leyes
especiales administrativas que servian de guia a las instituciones para emitir los actos concernientes a la
actuacion publica, pero que contenian grandes vacios procedimentales al momento de adoptar decisiones.

La Ley que este ano cumple un cuarto de siglo, ordend por primera vez en un solo cuerpo normativo, las
actuaciones y responsabilidades de la Procuraduria de la Administracion y las decisiones de los servidores
publicos, se aprobo estructuralmente con 209 articulos, divididos en dos libros: el Libro Primero, que prevé todo
lo concerniente con el Estatuto Organico de la Procuraduria de la Administracion, el Libro Segundo, relacionado
con el procedimiento administrativo, con los principios basicos de la esfera gubernativa, y un glosario extenso
con definiciones que han servido para aclarar el sentido de algunas normas de la ley.

Si bien, no podemos desconocer el avance y aportes importantes a la institucionalidad en beneficio de la
administracion publica que realizé la Ley 38 de 31 de julio de 2000, es evidente la necesidad de revisar la
normativa existente en concordancia con decisiones judiciales, asi como las nuevas tendencias en materia
de derecho administrativo, y la incuestionable realidad de la existencia de 16 ministerios, pertenecientes al
Gobierno Central, 55 entidades auténomas, 16 entidades autbnomas locales, mas de 31 organismos de interés
publico y/o con funciones publicas, 81 municipios, 6 comarcas; entidades y organismos que han materializado
en muchos casos nuevas funciones esenciales para la conservacion y progreso de la sociedad en materia
administrativa, ademas de la necesidad que se incluya en la normativa la transparencia, el respeto y promocién
de los derechos humanos.

En la actualidad, desde el mes de junio de este afio, la Procuraduria de la Administracion, se ha abocado a la
revision exhaustiva de la Ley 38 de 2000 y ha conformado, dos subcomisiones encargadas de estudiar, analizar
y redactar dos propuestas de proyecto de ley, que elaboraran, por un lado, un Proyecto de Ley Organica de
la Procuraduria de la Administracion y por el otro, un Proyecto de Ley de Administracién Publica y Proceso
Administrativo, para adecuarse a las nuevas tendencias.

Mientras tanto, la Ley 38 de 2000, sigue rigiendo el proceso administrativo de forma general, y a sus 25 afios de
expedicion es innegable, los aportes significativos en beneficio de la Administracidn Publica y en este aniversario,
ademas de reflexionar su impacto a lo largo de su aplicacion, es importante evaluar como se debe adecuar a los
nuevos tiempos y servir a los fines administrativos del Estado.

Aprovechamos la oportunidad para agradecer, que se nos ha permitido el honor por parte de la redaccion de
la Revista Lex Nostra, escribir la presentacion de este numero de aniversario de la Ley 38, asi como felicitar
y reconocer el trabajo de la ex Procuradora Alma Montenegro de Fletcher y de todos los funcionarios publicos
que de forma comprometida y responsable ayudaron a redactar e implementar la Ley 38 de 2000 que marcé un
antes y un después en el procedimiento administrativo patrio.
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Entre la norma y la practica.
La Carrera Administrativa en
Panama sus desafios de
implementacion (1941-2025)
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Resumen
Este escrito analiza la evolucién histérica de la Carrera Administrativa en Panama desde 1941 hasta
2025, examinando los marcos constitucionales y legales que han regulado el sistema de mérito
en la funcion publica. Mediante un enfoque historico-juridico, se estudian las principales reformas
normativas, desde las primeras disposiciones constitucionales de 1941 y 1946, hasta la promulgacion
de la Ley 9 de 1994 y sus modificaciones posteriores, incluyendo las reformas de 2017 y las propuestas
de modernizacion de 2025. El estudio identifica patrones ciclicos de avances normativos seguidos
de retrocesos en la implementacion practica, evidenciando la tensidn persistente entre los principios
meritocraticos y las practicas clientelistas en la administracién publica panamefa. Los resultados
muestran que, pese a los avances legislativos, la consolidacion efectiva del sistema de mérito ha
enfrentado obstaculos politicos y administrativos que han limitado su impacto en la profesionalizacién
del servicio civil.

Abstract
This article analyzes the historical evolution of the civil service in Panama from 1941 to 2025, examining
the constitutional and legal frameworks that have regulated the merit system in the civil service. Using a
historical-legal approach, it studies the main regulatory reforms, from the first constitutional provisions
of 1941 and 1946 to the enactment of Law 9 of 1994 and its subsequent amendments, including the
2017 reforms and the 2025 modernization proposals. The study identifies cyclical patterns of regulatory
advances followed by setbacks in practical implementation, highlighting the persistent tension between
meritocratic principles and clientelistic practices in the panamanian public administration. The results
show that, despite legislative advances, the effective consolidation of the merit system has faced
political and administrative obstacles that have limited its impact on the professionalization of the civil

service.
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1. Introduccién

El establecimiento de un sistema de mérito en
la funcién publica panamefa, ha constituido
un objetivo recurrente en las agendas de
modernizacion del Estado desde mediados del
siglo XX. La institucionalizacién de la Carrera
Administrativa ha buscado garantizar que los
nombramientos y ascensos en el sector publico,
se basen en criterios de competencia técnicay no
en consideraciones politicas o clientelistas.

El presente analisis examina la evolucion
normativa e institucional de la Carrera
Administrativa en Panama durante el periodo
1941-2025, identificando los principales hitos
legislativos, las reformas implementadas y los
desafios enfrentados en su aplicacion practica.
Se analizan desde los primeros intentos
constitucionales hasta la Ley 9 de 1994, las
reformas posteriores incluyendo la Ley 23 de
2017,y las propuestas de modernizacion de 2025
que incluyen la creacion del Instituto Nacional de
Administracion Publica (INAP).

La investigacion adopta un enfoque histérico-
juridico basado en el anadlisis de fuentes
primarias  (textos constitucionales, leyes,
decretos reglamentarios y documentos oficiales)
complementadas con literatura especializada,
ofreciendo una vision integral de la tension
persistente entre los principios meritocraticos
y las practicas clientelistas en la administracion
publica panamena.

2. Primeros Intentos de Regulacion

Durante la presidencia de Belisario Porras (1919),
se promulgé un Reglamento de la Comisién de
Servicio Civil bajo el Cddigo Administrativo de
1916, estableciendo las primeras bases para "un
servicio civil eficaz y honrado" (Tribunal Electoral
de Panama, s.f.). Estainiciativatempranabuscaba

institucionalizar criterios de competencia en el
servicio publico, respondiendo a la necesidad
de profesionalizar una administracion estatal
que habia heredado practicas coloniales y que
enfrentaba los desafios de construir instituciones
republicanas modernas.

El reglamento de 1919 representd el
primer esfuerzo sistematico por establecer
procedimientos de seleccion basados en méritos,
alejandose de los métodos tradicionales de
designacion por favoritismo politico o vinculos
familiares. Sin embargo, estos esfuerzos iniciales
carecieron de continuidad institucional y respaldo
politico sostenido, evidenciando desde temprano
la tension entre las aspiraciones modernizadoras
y las resistencias del sistema politico tradicional.
La falta de desarrollo de este primer marco
regulatorio ilustra un patrén que se repetiria a lo
largo de la historia panamefia: la adopcion formal
de principios meritocraticos sin la construccién de
mecanismos efectivos para su implementacion
y sostenimiento en el tiempo. Esta experiencia
temprana anticip6 las dificultades que enfrentaria
la institucionalizacion del servicio civil en las
décadas posteriores.

3. La Constitucion de 1941: Primera
Consagracién Constitucional

La Constitucién de 1941, promulgada durante la
presidencia de Arnulfo Arias Madrid, introdujo por
primera vez en el ordenamiento constitucional
panamefio la figura de la Carrera Administrativa.
Esta Constitucion suele considerarse la primera
constitucion panamefia del constitucionalismo
social, estableciendo ademas por primera
vez, el control judicial concentrado de Ila
constitucionalidad de las leyes, la institucidon
del amparo de garantias constitucionales y el
control especializado de la legalidad de los actos
administrativos.




Afo 3, Edicion 7, Agosto 2025

El articulo 159 establecidé que "La Ley establecera
y reglamentara la Carrera Administrativa para
aquellos empleados publicos que determine la
misma Ley" (Republica de Panama, 1941). Esta
disposicion constitucional representé el primer
reconocimiento formal del principio de meérito
en la funcién publica panamena, elevando a
rango constitucional la nocién de un servicio civil
profesional y alejandose del modelo tradicional
de administracion basado en lealtades politicas.

No obstante, la brevedad del gobierno de Arias
impidio el desarrollo legislativo de esta disposicion
constitucional. El gobierno de 1941 fue derrocado
sin que se hubiese desarrollado la legislacion
reglamentaria correspondiente, quedando como
una aspiracion normativa sin implementacion
practica. Este primer intento constitucional,
evidencio desde temprano la vulnerabilidad de
las reformas administrativas ante la inestabilidad
politica, un patrén que se repetiria en las décadas
siguientes.

4. La Constitucion de 1946: Desarrollo del
Marco Constitucional

La Constituciéon de 1946 fue aprobada por una
Convencién Nacional Constituyente sobre
la base del proyecto elaborado por José D.
Moscote, Ricardo J. Alfaro y Eduardo Chiari.
Esta Constitucidn dio continuidad a los aspectos
positivos de la Constitucion de 1941, eliminando
las disposiciones controvertidas y estableciendo
un reparto de competencias mas equilibrado,
que otorgaba a la Asamblea Nacional mayores
facultades de control sobre el poder presidencial.
Entre sus principales innovaciones, se destaca
el reconocimiento pleno de los derechos
politicos de las mujeres, la profundizacién de
los derechos sociales y el fortalecimiento de los
mecanismos judiciales de proteccion de derechos
fundamentales.

La Constitucién de 1946 dedico el Titulo XII a
los "Derechos y deberes de los servidores del
Estado", estableciendo un marco mas detallado
para la Carrera Administrativa. Los articulos 240
a 247 consagraron principios fundamentales
organizados en cuatro capitulos especificos: el
Capitulo 1° establecié que el servicio del Estado
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debia basarse en "la competencia y la moralidad
del funcionario o empleado y su inamovilidad"
(Republica de Panama, 1946, art. 240); el
Capitulo 2° instituyé la carrera administrativa
con principios como el servicio al Estado y no a
partidos politicos, la prohibicion de proselitismo
laboral, y el ingreso por concurso; el Capitulo 3°
creod la carrera judicial; y el Capitulo 4° incluyé
disposiciones generales sobre prohibiciones y
requisitos.

El articulo 242 establecio las exclusiones del
sistema de carrera, incluyendo altos funcionarios
constitucionales, secretarios ministeriales,
jefes diplomaticos, gobernadores, alcaldes y
trabajadores regidos por estatutos especiales.

Esta Constitucion elevo a rango constitucional
el sistema de mérito, previendo que los
nombramientos debian basarse en la eficiencia
y capacidad, no en influencia politica. Entre 1946
y 1952 se presentaron varios anteproyectos de
Ley de Servicio Civil ante la Asamblea Nacional,
pero ninguno obtuvo aprobacion legislativa,
evidenciando la falta de consenso politico para
limitar la discrecionalidad en nombramientos.

En 1955, bajo la administracion de Ricardo Arias
Espinosa, se aprobd un Decreto Ley de Carrera
Administrativa, considerado el primer intento
formal de legislacién especifica. Sin embargo,
su impacto fue limitado: para 1960, apenas el
5.8% de la planilla estatal estaba incorporada al
sistema de carrera.

En 1961 se dictd la Ley 4 de Administracion de
Personal, en el contexto de la Alianza para el
Progreso, para modernizar la gestion publica.
Hacia el final de los gobiernos de Ernesto de
la Guardia y Roberto F. Chiari, se intentd una
incorporacion masiva de empleados a la carrera
administrativa, muchas veces violando la ley
vigente, con la aparente intenciéon de otorgar
estabilidad a allegados antes del cambio de
gobierno.

Este periodo evidencidé un patrén recurrente
en la historia panamefia: avances normativos

significativos seguidos de implementaciones
deficientes, debido a resistencias politicas y la
utilizacion del sistema con fines clientelistas antes
de las transiciones gubernamentales.

5. El Periodo Militar (1968-1989): Suspension
del Sistema de Mérito

El transito hacia un auténtico servicio civil sufrié un
golpe definitivo con el advenimiento del régimen
militar en octubre de 1968. Una de las primeras
medidas de la dictadura fue, de hecho, eliminar la
incipiente Carrera Administrativa existente.

Al asumir el poder politico en octubre de 1968,
el Gobierno militar suspendié parcialmente
la Constitucion de 1946. En 1971, dicho
Gobierno  estableci6 una "Comision de
Reformas Revolucionarias a la Constitucion
Nacional" y convocd a elecciones populares
para una Asamblea de Representantes de los
Corregimientos, en las que no pudieron participar
los partidos politicos. La Comision, compuesta
por veinticinco miembros, recibio el encargo de
redactar su proyecto en un plazo de seis meses.
La Asamblea se reunié en la fecha prevista y
aprobo la nueva Constitucion, que entrd en vigor
el 11 de octubre de 1972.

Paradéjicamente, la Constitucionde 1972 mantuvo
las disposiciones sobre el sistema de mérito en
su Titulo Xl "Los Servidores Publicos". El articulo
258 definié como servidores publicos las personas
nombradas temporal o permanentemente en
cargos del Organo Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, de los Municipios, entidades autbnomas
y semiautonomas. El articulo 259 establecio
que "Los servidores publicos se regiran por el
sistema de méritos; y la estabilidad en sus cargos
estara condicionada a su competencia, lealtad y
moralidad en el servicio" (Republica de Panama,
1972, art. 259).

El articulo 264 instituyo siete carreras en los
servicios publicos conforme a los principios del
sistema de méritos: (1) La Carrera Administrativa;
(2) La Carrera Judicial; (3) La Carrera Docente;
(4) La Carrera Diplomatica y Consular; (5) La
Carrera Sanitaria; (6) La Carrera Militar; y (7)

Afio 3, Edicién 7, Agosto 2025

Las otras que la Ley determine. La Constitucion
también estableci®é que las dependencias
oficiales funcionarian a base de un Manual
de Procedimientos y otro de Clasificaciéon de
Puestos, y definidé qué servidores no formarian
parte de las carreras publicas.

Durante los veintiun afos de gobierno militar,
la brecha entre la regulacién constitucional
y la practica administrativa se amplio
considerablemente. No obstante, la detallada
regulacion constitucional, esta no fue consona
con la realidad, puesto que los puestos del
servicio publico no se guiaban por mérito sino por
clientelismo y lealtad politica.

La experiencia del periodo militar ilustra como los
sistemas autoritarios pueden mantener marcos
normativos aparentemente modernos mientras
implementan practicas completamente contrarias
a los principios consagrados, utilizando Ia
administracion publica como instrumento de
control politico y distribucion de lealtades.

6. La Ley 9 de 1994: Institucionalizacion de la
Carrera Administrativa moderna

Con la restauracién de la democracia en 1989,
resurgio con fuerza la agenda de modernizacion
del Estado, dentro de la cual ocupaba un
lugar central, la implementacion de la Carrera
Administrativa. El nuevo orden constitucional
de 1972 ya habia reiterado la consagracion
del sistema de mérito, encargando a la ley su
desarrollo. Esta disposicion seguia vigente tras
la dictadura, proporcionando el fundamento para
legislar en la materia. En este contexto, el gobierno
encabezado por el presidente Guillermo Endara
(1990-1994) asumio la tarea de crear, por fin, un
régimen legal efectivo de Carrera Administrativa.

El hito fundacional del moderno sistema de
mérito panamefo fue la Ley 9 de 20 de junio
de 1994, "por la cual se establece y regula la
Carrera Administrativa" (Republica de Panama,
1994). Esta ley fue producto de un esfuerzo
multipartidista poco usual en la historia politica
nacional: fue promovida al final del gobierno de
Endara con apoyo tanto del oficialismo como de
sectores de oposicion.
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Entre sus disposiciones mas relevantes, la Ley
9 establecio un régimen general obligatorio para
servidores publicos administrativos permanentes
en instituciones estatales y municipios sin ley
propia de carrera, definiendo en su articulo 2
el nepotismo como falta administrativa grave al
prohibir la contratacién de parientes cercanos de
maximas autoridades. Laley consagro el concurso
publico como via ordinaria de ingreso y ascenso,
pero reconociendo la realidad de 1994, previd
un Procedimiento Especial de Ingreso transitorio
hasta 1997 para funcionarios permanentes
ya en funciones, quienes podian incorporarse
cumpliendo requisitos y sometiéndose a
evaluaciones, tras lo cual se entraria en la "etapa
de normalidad" con ingreso exclusivamente
por concurso publico abierto. Los funcionarios
incorporados, obtuvieron estabilidad laboral; con
destitucion solo por causa justificada mediante
procedimiento disciplinario o evaluaciones
insatisfactorias, ademas de derechos a
capacitacién continua, escalafén, ascensos y
acceso a una Junta de Apelaciones para impugnar
decisiones de personal. Finalmente, se cred
la Direccion General de Carrera Administrativa
(DIGECA), adscrita al Ministerio de la Presidencia,
y una Junta Técnica con representacion multi-
sectorial para administrar y dirigir el sistema de
meritos.

La aprobacién de la Ley 9 se caracterizd por un
inusual consenso multipartidista poco usual en la
historia politica nacional. De hecho, el entonces
legislador Milton Henriquez, del opositor Partido
Demoécrata Cristiano, impulsé decididamente
su aprobacion en 1994, a sabiendas de que su
propio partido no se beneficiaria politicamente de
ella (pues el gobierno entrante seria de un partido
adversario, el PRD). La Ley 9 fue aprobada por la
Asamblea y sancionada en junio de 1994, por el
gobierno del presidente Guillermo Endara, pocos
dias antes de concluir el mandato.

Este logro legislativo, alcanzado en un clima
de colaboracion entre gobierno y oposicion,
respondi® a la conviccibn de que Panama
necesitaba institucionalizar un servicio civil que
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dignificara al servidor publico y garantizara una
Administracion honesta y eficiente, en beneficio
de toda la ciudadania.

7. Implementacion y desafios (1994-2019)
Tras la promulgacién de la ley, el siguiente paso
crucial fue su reglamentacion e implementacion
practica. El gobierno entrante en 1994, presidido
por Ernesto Pérez Balladares (1994-1999),
heredo la responsabilidad de poner en marcha la
Carrera Administrativa. Inicialmente, la voluntad
politica del nuevo gobierno hacia la ley no fue
entusiasta.

No obstante, se avanzé administrativamente en
algunos aspectos formales: se expidio el Decreto
Ejecutivo 222 de 12 de septiembre de 1997,
que reglamento la Ley 9 de 1994, precisando
procedimientos para concursos, evaluacién de
empleados y el funcionamiento de la Junta de
Apelaciones, entre otros detalles. También se llevd
a cabo un proceso de evaluaciéon y capacitacion
de servidores publicos pre-existentes, con miras
a su incorporacion al nuevo régimen.

Hacia el final de la administracion Pérez
Balladares, ocurri6 un hecho que marcaria
la percepcion de la Carrera Administrativa en
adelante. Ante la inminencia del cambio de
gobierno tras las elecciones de mayo de 1999
(en las cuales el PRD resulté derrotado), se
produjo una aceleracion masiva de tramites de
incorporacion de funcionarios a la carrera. En
efecto, se calcula que unos 3,000 funcionarios ya
habian sido incorporados regularmente antes de
1999; pero en los meses finales del periodo, el
gobierno intenté afadir aproximadamente 8,000
empleados mas al sistema.

En muchos casos, se habria utilizado de forma
impropia el procedimiento especial de ingreso,
clasificando como "servidores en funciones"
(candidatos a incorporarse sin concurso) a
personas que en realidad no cumplian con los
requisitos o no tenian la permanencia adecuada
en sus cargos. De cualquier modo, al culminar el
gobierno de Pérez Balladares en agosto de 1999,
la Carrera Administrativa contaba formalmente con

mas de 10 mil servidores publicos acreditados,
una cifra significativa, aunque todavia minoritaria
respecto del total de empleados estatales (por
entonces estimados en alrededor de 130 mil).

8. Revision y depuracion del sistema (1999-
2004)

Con la transicion gubernamental de 1999, la
Carrera Administrativa enfrentd su primera
gran prueba politica. La nueva administracion
recibid una administraciéon publica marcada por
décadas de control politico del régimen militar
y, mas recientemente, por una estrategia de
acreditaciones masivas de funcionarios promovida
por el gobierno saliente.

En ese contexto, la nueva administracion adopté
una postura firme: no permitir la continuidad de
personas acreditadas a ultimo momento por
motivos politicos ni mantener a figuras vinculadas
a estructuras de poder heredadas de la dictadura
militar.

Miles de funcionarios que habian recibido
acreditacién de carrera al final del mandato del
PRD, fueron objeto de revision, desacreditacion o
remocion. Las causas esgrimidas fueron diversas:
desde irregularidades en los procedimientos de
ingreso, hasta el incumplimiento de requisitos
minimos para los cargos (como la falta de titulos
académicos exigidos).

Lejos de tratarse de una "purga" ideoldgica, la
medida fue vista por muchos como una forma
de restablecer el orden institucional y sanear un
sistema cooptado por la partidocracia. La nueva
administracion sostenia que no podia consolidarse
una verdadera Carrera Administrativa sobre la
base de acreditaciones espurias, otorgadas en
tiempos de salida para garantizar estabilidad a
allegados del poder.

En paralelo, el gobierno dejo en suspenso algunos
organos del andamiaje institucional de la Ley 9,
como la Junta Técnica de Carrera Administrativa o
la Junta de Apelaciones. Esta omision fue criticada
por sectores sindicales, pero se defendié por el
oficialismo en la necesidad de revisar a fondo la
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estructura heredada y replantear los mecanismos
de control y recurso, muchos de los cuales estaban
infiltrados por intereses politicos contrarios al
espiritu de neutralidad que debia regir la funcion
publica.

9. Reincorporacion selectiva y blindaje politico
(2004-2009)

El quinquenio 2004—2009 significd una reactivacion
formal de la Carrera Administrativa en Panama,
pero también la consolidacion de su uso con fines
politicos. La nueva administracion utilizé el sistema
de mérito como vehiculo para estabilizar a miles de
funcionarios afines a su partido, institucionalizando
un mecanismo legal de ingreso excepcional que,
en la practica, debilité el principio meritocratico
que debia sustentar la funcion publica.

El instrumento central de esta estrategia fue la
Ley 24 de 2007, que modifico la Ley 9 de 1994
para permitir el Procedimiento Especial de
Ingreso. Este mecanismo eximia del concurso a
los llamados "servidores publicos en funciones",
es decir, funcionarios permanentes nombrados
previamente sin seguir el procedimiento ordinario.
Si cumplian con requisitos minimos y un tiempo
determinado en el cargo, podian ser incorporados
directamente a la carrera.

Esta practica, lejos de consolidar una carrera
administrativa basada en méritos y concursos,
generd una nueva distorsion institucional. El
sistema quedd subordinado a los objetivos
coyunturales del poder politico, generando una
aparente estabilidad que no respondia a criterios
técnicos ni al interés del ciudadano, sino a la logica
de lealtades partidarias.

Debe reconocerse, sinembargo, que en paralelo se
llevaron a cabo ciertos esfuerzos técnicos durante
este periodo: se actualizaron expedientes, se
impartieron capacitaciones en oficinas de recursos
humanos y se emprendié una revision estructural
de cargos en algunas instituciones.

10. Formalismo y contradicciones normativas
(2009-2014)
El gobierno de este periodo comenzé con una

11




Afo 3, Edicion 7, Agosto 2025

politica que revertia certificaciones de carrera
mediante la Ley 43 de 2009, eliminando el
ingreso excepcional por "servidores publicos en
funciones" (Republica de Panama, 2009).

No obstante, esta actitud formal de defensa del
mérito contrastdé con practicas recurrentes de
nombramientos basados en lealtades politicas.

En 2013 se promulgaron dos leyes laborales
importantes: la Ley 39, que establecio derecho a
prima de antiguedad e indemnizacion por despido
para servidores publicos y la Ley 127, que
aspiraba a un régimen de estabilidad laboral para
empleados fuera del sistema de carrera. Aunque
fueron presentadas como mejoras estructurales,
su aprobacion precipitada en el tramo final del
gobierno generd suspicacias sobre su motivacion
real. Las leyes laborales impulsadas en ese
quinquenio fueron derogadas poco después
por considerarse sostenidamente costosas y
contrarias a una politica publica consistente.

11. La Reforma integral de 2017

A diferencia de la inestabilidad normativa y uso
politico observado en gobiernos anteriores, el
quinquenio 2014-2019 representd un esfuerzo
deliberado, serio y técnicamente estructurado por
modernizar integralmente el sistema de mérito en
la funcién publica panamena.

El ministro de Gobierno Milton Henriquez lidero la
creacion de una Comision Interinstitucional para
la Reforma de la Carrera Administrativa, integrada
por representantes del Ejecutivo, técnicos
especializados, servidores publicos, asesores
externos y organizaciones de la sociedad civil.
Esta comisién consultiva fue encargada de revisar
el andamiaje legal vigente, evaluar su aplicacion
practica y formular reformas para superar las
distorsiones acumuladas.

En agosto del 2015, el ministro de la Presidencia
Alvaro Aleman, presenté el proyecto ante la
Asamblea Nacional, dos afos después es
aprobado como Ley 23 de 12 de mayo de 2017,
pese a la mayoria opositora. Similar al consenso
logrado con la Ley 9 de 1994, bajo Guillermo
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Endara, este respaldo multipartidista evidenci6 el
apoyo institucional a la reforma propuesta.

Enmayo del 2017 fue sancionada por el presidente
Juan Carlos Varela, la Ley 23 de 2017, la cual
fue concebida como norma de actualizacién y
depuracion juridica que integré reformas previas,
corrigio lagunas operativas y fortalecio el principio
de mérito como piedra angular del servicio publico
(Republica de Panama, 2017). Sus avances mas
relevantes incluyeron la creacion del Tribunal
Administrativo de la Funcién Publica que sustituyo
la antigua Junta de Apelaciones, la incorporacion
de derechos laborales como prima de antigledad
e indemnizacién por destitucion sin causa, y el
fortalecimiento de mecanismos de evaluacién de
desempenio, transparencia en concursos publicos
y regulacion del personal eventual.

Durante su implementacién se reactivaron
procesos de acreditacibn y se ejecutaron
numerosos concursos publicos, aunque el
avance fue desigual entre instituciones. La Ley
23 representd un esfuerzo técnico significativo
hacia la institucionalizacién del mérito, aunque su
implementacion completa requiere continuidad,
voluntad politica y supervision activa.

12. Retrocesos y desafios recientes (2019-
2024)
12.1 Paralizacion y retrocesos en la Carrera
Administrativa
Durante el periodo 2019-2024, la implementacion
de la Carrera Administrativa sufri6 un
estancamiento generalizado, a pesar de contar
con un marco legal actualizado y funcional tras
la entrada en vigor de la Ley 23 de 2017. Lejos
de fortalecer el sistema de mérito, las acciones
del Ejecutivo contribuyeron a su debilitamiento
estructural.

Una de las decisiones mas cuestionadas fue la
emision de la Resolucion de Gabinete N.° 69
de 2019, que equiparé la experiencia laboral
con la educacion formal como requisito para
cargos publicos, medida que fue posteriormente
declarada inconstitucional por la Corte Suprema
de Justicia en 2021 (Bustamante, 2021).

12.2 Crecimiento de la Planilla Estatal

A esto se sumoé el crecimiento exponencial de la
planilla estatal, alimentada por contrataciones
eventuales, nombramientos por confianza y
otras formas de ingreso al margen del sistema
de carrera. Lejos de profesionalizar el servicio
publico, el empleo estatal fue manejado como
botin politico, o que provocd una sobrecarga
presupuestaria sin precedentes y afectd la
calidad y continuidad del servicio que se brinda
al ciudadano.

13. Propuestas de modernizacion (2025)

En 2025, Panama inicié un nuevo intento serio
por modernizar la Carrera Administrativa, tras
décadas de avances parciales y retrocesos. El
pais enfrenta aun problemas estructurales: baja
cobertura del sistema de méritos, clientelismo
persistente y escaso atractivo de la funcion
publica para profesionales capacitados.

Ante este panorama, el diputado Roberto Zuniga,
presentéenjuniounanteproyectodeley construido
através de una mesa técnica interinstitucional que
reunido a gremios sindicales (como FENASEP),
empresarios (Camara de Comercio y APEDE),
Presidencia a través de DIGECA, universidades,
la Procuraduria de la Administracién y expertos
independientes. La propuesta recibiéo respaldo
técnico y politico desde su origen, y fue avalada
por la administracion actual, quien la incorporé
a su agenda de reforma del Estado (Jiménez,
2025).

Los elementos centrales de la reforma incluyen la
creacion del Instituto Nacional de Administracion
Publica (INAP), un organismo auténomo vy
técnico que reemplazara la Direccién de Carrera
Administrativa para organizar concursos anuales,
evaluar desempeno y ofrecer capacitacion
continua. La propuesta establece el ingreso por
mérito como norma general, eliminando toda via
paralela para el acceso a la administracion publica
y exigiendo que el 90% de los funcionarios ingrese
por concurso publico. Para racionalizar la planilla
estatal, una futura Ley General de Sueldos que
transparentara y armonizara las remuneraciones
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en todo el sector publico. Finalmente, el proyecto
establece un estricto control de contrataciones
temporales, restringiendo el uso abusivo de
contratos eventuales y exigiendo justificacion
de su duracion, dejando unicamente las plazas
de confianza y casos excepcionales fuera del
régimen de carrera.

14. Analisis y discusion

El analisis historico revela un patron ciclico en la
evolucion de la Carrera Administrativa panamena,
caracterizado por avances normativos periddicos
donde cada cierto tiempo se aprueban reformas
que fortalecen el marco legal, seguidos de
una implementacion selectiva en la que los
gobiernos aplican las disposiciones segun sus
conveniencias politicas. Este ciclo se completa
con la instrumentalizacion partidaria del sistema
para proteger cuadros politicos afines y la
persistente resistencia institucional que mantiene
practicas clientelistas pese a las reformas legales
aprobadas.

Los obstaculos para la consolidaciéon del sistema
de mérito pueden atribuirse a multiples factores
estructurales. La cultura politica clientelista
representa una tradicion arraigada de distribucion
de cargos publicos como recompensa politica,
mientras que la debilidad institucional se
manifiesta en la falta de autonomia de los érganos
rectores del sistema. Asimismo, la resistencia de
elites politicas genera oposicion sistematica a
limitar la discrecionalidad en nombramientos, y
la discontinuidad en politicas publicas provoca
cambios de enfoques con cada alternancia
gubernamental, impidiendo la consolidacién de
reformas a largo plazo.

Pese a los obstaculos identificados, se observan
avances graduales en multiples dimensiones. La
consolidacion normativa ha resultado en un marco
legal cada vez mas robusto y detallado, mientras
que se ha desarrollado una mayor conciencia
ciudadana que valora el mérito en la funcién
publica. Paralelamente, se han fortalecido los
controles institucionales, especialmente el control
judicial sobre decisiones administrativas, y se
han generado consensos politicos mas amplios
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sobre |la necesidad de profesionalizar el Estado,
creando condiciones mas favorables para la
implementacion efectiva del sistema de mérito.

15. Conclusiones

La evolucién de la Carrera Administrativa en
Panama (1941-2025) evidencia una tension
persistente entre los principios meritocraticos
consagrados en las normas y las practicas
clientelistas arraigadas en la cultura politica. Los
avances normativos, desde las constituciones de
1941y 1946 hasta laLey 9 de 1994 y sus reformas
posteriores, han enfrentado constantemente la
instrumentalizacién politica, donde el patronazgo
y el reparto de botin administrativo han frenado la
construccion de una burocracia profesional.

El analisis revela un patron ciclico caracteristico:
reformas que fortalecen el marco legal seguidas
deretrocesos enlaimplementacion practica segun
conveniencias politicas. Sin embargo, con cada
interaccién se ha forjado una institucionalidad
mas robusta y mayor conciencia ciudadana
sobre la importancia del mérito, evidenciada en
contrapesos institucionales como la anulacién
judicial de la equiparacion experiencia-educacion
en 2021.

Un elemento central identificado es el doble rol
del ciudadano en un sistema de mérito: como
beneficiario de una administracién eficiente que
garantiza mejores servicios y menor corrupcion,
y como potencial servidor publico en un esquema
que democratiza el acceso al empleo estatal.
La meritocracia administrativa constituye asi
una extension de los valores democraticos a la
gestion cotidiana del Estado.

Las propuestas de reforma de 2025,
particularmente la creacion del INAP vy la
eliminacién de vias paralelas de ingreso,
representan una oportunidad historica para
superar las limitaciones ciclicas del sistema. Su
consolidacion efectiva requiere no solo reformas
legales, sino cambios culturales que redefinan los
cargos publicos como responsabilidad y no como
botin, estableciendo una continuidad técnica que
trascienda las alternancias politicas.
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El estudio confirma que la profesionalizacion de
la funcion publica constituye un proceso complejo
que requiere voluntad politica sostenida vy
consensos sociales amplios, siendo fundamental
para consolidar un Estado meritocratico orientado
al bienestar ciudadano.
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uimos y somos parte de la historia’

1. Antecedentes de la Ley 38 de 31 de julio de
2000

1.1.Historicos
Es obligante iniciar esta redaccion sefalando
que, la Procuradora de la Administracion
(1995 - 2004), Dra. ALMA MONTENEGRO DE
FLETCHER, designo6 para finales de marzo de
1999, una Alta Comision Académica de juristas,
integrada por los doctores Olmedo Sanjur
Gordillo, José Antonio Carrasco (g.e.p.d.) y
el licenciado Javier Chérigo Hurtado y, como
Secretario Ejecutivo de la misma, el licenciado
Javier Ernesto Sheffer Tunodn; junto con ellos,
un gran equipo de abogados todos, de la propia
institucion (la Procuraduria), y les encomendo la

1 Alma Montenegro de Fletcher. Procuradora de la Administracion
1995 - 2004
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gran tarea de elaborar un Anteproyecto de Ley
sobre el Procedimiento Administrativo General
en Panama, destinado a aplicarse en toda la
Administracion Publica (Gobierno Central, Gobierno
Local y Entidades Descentralizadas en general).

La referida Comisién Académica llegado el
momento oportuno, entregé a la Procuradora
de la Administracién, el producto de su trabajo
a mediados del mismo ano. Los Comisionados
en dicho acto, manifestaron sus opiniones y
apreciaciones con relacion al contenido de la
obra juridica, que se basd esencialmente en
dos (2) Proyectos de ley que, por alguna razon,
quedaron aparcados en la Asamblea Legislativa.

En efecto, con anterioridad al ano 1999, ya se
habian dado dos (2) intentos de creacion de una
Ley de Procedimiento Administrativo General,
sin minusvalorar los mismos, destacando que
este nuevo intento, mejord notablemente los dos

anteriores de 1987 y 1990, no sélo en el numero
de articulos adicionados, sino en la sustancia de
los nuevos borradores de normas que recogieron
el academicismo tedrico de los Comisionados, los
aportes de la doctrina del derecho comparado,
y las leyes dispersas sobre la materia vigente;
ademasdelavaliosaexperienciaqueenlapractica
abogadil administrativa, dichos profesionales
habian acopiado.

Los juristas, profesionales en general y el usuario
comun, se encontraban ante una administracion
publicaabigarrada,conpocaoningunauniformidad
en las tramitaciones y aplicaciones de las nhormas
existentes, asi como a la discrecionalidad y al
cambio repentino de requisitos para cumplir con
las gestiones propias del mandato discernido, por
las personas interesadas; y qué no decir cuando el
interesado participaba directamente en la gestion
de asuntos de su incumbencia, que requeria la
intervencién del ente administrativo.

A pesar de todos los obstaculos que pudo haber
tenido desde administraciones anteriores, a la
de la Procuradora Montenegro de Fletcher, era
inminente y se veia venir un gran cambio en la
administracién publica panamena; se aproximaba
rapidamente una ley que muchos calificaron
como visionaria (al mejor estilo de Julio Verne); el
derecho administrativo subiria impactantemente
su entorno total, es decir, el resabio y letargo en
que hasta en ese momento constreiia la ausencia
y falta de normativa moderna, que regulara las
relaciones entre la administracion publica vy, los
administrados, iba a cambiar impactantemente.

Pronto, el ordenamiento positivo nacional, tendria
una legislacién que superaria los vacios legales,
asi comolosinconvenientes de otra indole, con los
cuales a diario tropezaba no sélo laAdministraciéon
sino también el propio administrado, el cual veia
menoscabado sus mas elementales derechos,
como, por ejemplo, el de peticion.

Asi pues, tal como lo sefialara el jurista y profesor
académico Heriberto Arauz, los Comisionados
encargados de elaborar el Anteproyecto de ley,
en la Exposicion de Motivos del mismo, segun
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consta en actas, dejaron sentada su inquietud
sobre la necesidad impostergable de dictar
una ley de procedimiento administrativo, en los
siguientes términos:

“...se requiere una Ley de Procedimiento
Gubernativo en Panama, porque existe una
laguna legal, y esa laguna ha dado origen a
tramitaciones procedimentales disimiles, muy
diferentes, en las distintas dependencias del
Estado, lo que acarrea inseguridad juridica y,
desde luego, perjudica a los administrados y
abogados”.

Asi mismo, entre los objetivos planteados en
la exposicion de motivos anteriormente citada,
se advertia, el establecimiento de un nuevo
Estatuto Organico de la Procuraduria de la
Administracion, el cual se inspird en la necesidad
de profundizar el rol de la entidad como defensora
del Estado de Derecho, organizandola desde
una nueva vision y mision con la sociedad, para
prevenir las fallas administrativas, establecer
una redefinicion institucional e incrementar su
oferta de servicios a la ciudadania y al Estado.
El proyecto de ley instituye nuevas reglas de
procedimientos uniformes en la Administracion
Publica, para fomentar la seguridad juridica en
el pais, minimizar las formalidades, procurar
coherencia y uniformidad en las gestiones de la
Administracion Publica, y garantizar la aplicacion
de procedimientos administrativos conforme al
principio constitucional de legalidad.

1.2. Legislativos

Antes de exponer los antecedentes legislativos,
es importante tener presente que hablar de
la reforma al procedimiento administrativo, es
hablar de reforma administrativa. La frase, de
hondo contenido, se expresé en el desarrollo
de la breve pero concisa y productiva primera
jornada Internacional de Derecho Administrativo,
que en su momento organizo la Procuraduria de
la Administracion, celebrada el 17 y 18 de marzo
de 1999, en la ciudad capital.

En Panama, mas que una reforma del
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procedimiento administrativo se estaba ante
la instauracion de un procedimiento comun de
ese tipo, lo cual era evidente que generaria
transformaciones en las actuaciones de la
administracién publica, y se vaticinaba un
acentuado debate académico, tal cual habia
ocurrido en aquellas latitudes donde existia
este tipo de procedimiento legalmente regulado;
en aquella época lo eran, Espana, Colombia,
Argentina, Venezuela, Costa Rica y Argentina
entre otros.

La realidad nacional de aquél entonces daba
cuenta, que no habian bastado los mecanismos
a instituciones formales (Ministerio Publico,
Contraloria General de la Republica, Defensoria
del Pueblo, y otras dependencias que entre sus
funciones se dedican al control y fiscalizacién de
la conducta oficial de los servidores publicos del
Estado, pese al gran esfuerzo que las mismas
hacen); y figuras juridicas creadas a nivel
constitucional y legal, para proporcionar un normal
desarrollo de las actividades de la administraciéon
del Estado, en cuanto a sus tramites se referian;
normas que, por contrapartida trazaban el camino
de la conducta que debia observar el funcionario
correspondiente vinculado, por razon de su
cargo al desenvolvimiento de un asunto ante la
administracion.

1.2.1.Ley 1de 1916 (Cédigo Administrativo)
El Libro Segundo sobre el Régimen Politico y
Municipal de dicho instrumento juridico, requeria
ser actualizado, en el Titulo Ill Poder Ejecutivo,
Capitulo |, que regula la figura del Presidente
de la Republica, en su articulo 629, numeral 3,
faculta al Primer mandatario para dirigir la accién
administrativa, entre otras formas, dictando las
providencias necesarias en todos los ramos de
la administracion; y el numeral 11, para expedir
los reglamentos de las leyes cuando fueran
necesario.

Era evidente que dichas normas, reglamentaban
la creacién de otras de naturaleza tipicamente
procesal administrativo; poseia ademas, un gran
contenido discrecional en cabeza del Organo
Ejecutivo, para regular aspectos procedimentales
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o de tramite en los asuntos tanto a nivel nacional
como municipal.

Para la época, con la descentralizacion y
autonomia de los municipios, esas potestades
del Ejecutivo, naturalmente habian sido
mermadas. Lo mismo podia decirse de la
descentralizacion administrativa, operada en el
desarrollo de la Republica, de funciones antes
ejecutadas por los ministerios (Secretaria del
Estado); posteriormente, lo fueron por entidades
autébnomas y empresas estatales prestadoras de
servicios publicos.

1.2.2. Ley 135 de 1943

El Capitulo I, Titulo Il, de la Ley 135 de 1943
(articulos 25 al 37), organica de lo contencioso
administrativo, que una vez fenecida la vacatio
de legis de la nueva regulacion procedimental
general ante la Administracion Publica, es lo que
ha regido la materia “mutatis mutandi” durante
los ultimos 74 afos, a lo que debe anadirse
el desarrollo jurisprudencial producto de la
interpretacion dada a un numero plural de dichos
articulos por parte del extinto Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, posteriormente Sala
Tercera de la Corte Suprema de Justicia, segun
las reformas hechas a la Constitucion de 1946,
por el acto legislativo 2 de 24 de octubre de ese
mismo afo.

Dicho Capitulo por lacénico e insuficiente,
no regulaba ni contenia todos los principios,
derechos y figuras vigentes en aquella época,
para el tramite ante la administracién impulsada
por la doctrina cientifica, y que exigia toda
administracién desarrollada y compleja, por sus
multiples tareas, pero sobre todo por su papel de
gestora y garante del bien comun.

1.2.3. Ley 14 de 1957
Vinculada como antecedente legislativo, podemos
mencionar las leyes que regulan el derecho de
peticion.

Las leyes 15 de 1957 y 36 de 1998 (que introdujo
modificaciones a la primera), podia afirmarse que
fueron ineficaces, por varias razones, pero una

de las mas significativas y lamentables, ademas
de la falta de cumplimiento por parte de la
autoridad, es el poco o ningun conocimiento por
los particulares, de la existencia de las mismas,
independientemente que la presuncién de pleno
y absoluto derecho que establece el articulo 1 del
Cddigo Civil, exprese que una vez promulgada la
ley, se presume conocida por todos.

2. La Ley 38 de 2000, suplia un vacio o laguna
legal

2.1. Respuesta a las necesidades del foro y la

sociedad civil
Para todas aquellas personas profesionales de la
abogacia, profesores universitarios especialistas
en la materia, para quienes integran el aparato
burocratico estatal, para el foro en general y sobre
todo para los asociados que independientemente
de su voluntad, estdn sometidos al derecho y
particularmente al derecho administrativo, la
existencia en nuestro ordenamiento juridico de
una nueva ley (hace 25 anos atras), que diese
coherencia, orden, seguridad y claridad en las
tramitaciones ante la administracion publica, y
por ende en todos los despachos estatales era
una imperante necesidad.

Por otra parte, la nueva ley debia contribuir a
eliminar la actitud poco constructivay cooperadora
de los servidores publicos que laboraban en
los despachos oficiales, quienes en escasas
ocasiones, lejos de propiciar una adecuada
relacion entre el particular y el uso normal y
debido, del servicio publico de que se trate, tal
vez por carecer de la instruccion y preparacion
adecuada, contribuian al estado de inseguridad
e insatisfaccion de aquellos que acudian a los
despachos a ventilar un asunto particular.

2.2. Opinion de los redactores del Anteproyecto
de Procedimiento
Una vez mas, en la exposicion de motivos del
Anteproyecto, fue recalcada la ausencia en
nuestro pais, de una Ley de Procedimiento
Administrativo; sobre esta sentida carencia, se
dejo plasmado en actas lo siguiente:
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“

. Se requiere una Ley de procedimiento
gubernativo en Panama, porque existe
una laguna legal, que ha dado origen a
tramitaciones procedimentales disimiles muy
diferentes en las distintas dependencias del
Estado, lo que acarrea inseguridad juridica y,
desde luego, perjudica a los administrados y
abogados...”?

En Panama, al aplicarse supletoriamente el
Cddigo Judicial, no ideado para actuaciones
administrativas, ya que muchas veces sus
normas no contemplaban las particularidades
del procedimiento administrativo, pues se
judicializaba este proceso. Habia que tomar en
cuenta que, de alguna forma, el Cédigo Judicial
tenia que ser supletorio de la ley de procedimiento
administrativo que se creara, porque era que ésta,
se supliera al detalle, todos los actos posibles.

Esta falencia, no hay duda, ocasioné que el tema
de la supletoriedad o aplicacion de las normas
del Cddigo Judicial en segundo orden, ante la
insuficiencia del procedimiento administrativo
contenido en las leyes reguladoras de Ia
jurisdiccion de lo contencioso administrativo,
adquirieran mayor relevancia y caracter de punto
esencial, en la agenda de lo que fue el debate
para su creacion, porque tenia incidencia en el
problema de lo que habia sido denominado la
judicializacion del procedimiento administrativo.

2.3. Ambito de aplicacion del procedimiento
administrativo
Lo versatil que traia consigo la nueva ley, era
la aplicacion de manera supletoria a todos
los procesos administrativos, que se surtieran
en cualquier dependencia estatal, fuera de la
administracion central, descentralizada o local,
incluyendo las empresas estatales, salvo que
existiera una norma o ley especial que regulara un
procedimiento para casos o materias especificas
en este ultimo supuesto, si tales leyes especiales
contuvieran lagunas sobre aspectos basicos, o
tramites importantes, contemplados en la nueva
ley; tales vacios deberian superarse mediante

ésta.

2 Araluz Sanchez, H., Nuevo Procedimiento Administrativo
General Panameiio. p. 5y 6.
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2.4. La judicializacion del procedimiento
administrativo

No podemos terminar esta consolidacion de
aspectos que trajo consigo la Ley 38 de 2000,
sin mencionar un tema que por si solo, ha sido
objeto de infinitos debates; nos referimos a
la conocida ‘judicializacion del procedimiento
administrativo”, hoy por hoy, a nuestro criterio, se
discute e incluso es motivo de temor por quienes
piensan que imprimir un orden y coherencia, a
las acciones de la administracion dentro de un
procedimiento mas o menos reglamentado y
sistematico, se puede constituir en un elemento
de estorbo para la celeridad de las actuaciones
publicas, acrecentando la burocracia estatal.

En Panama, la judicializacion del procedimiento
administrativo hoy dia, se refiere al proceso por el
cual las decisiones tomadas por la administracion
publica pueden, ser revisadas y eventualmente
anuladas por un tribunal judicial. Este mecanismo
permite a los ciudadanos o empresas impugnar
actos administrativos que consideren ilegales
0 que lesionen sus derechos, asegurando
asi un control judicial sobre la actuacion de la
administracion.

Se piensa que el problema de la judicializacion
del procedimiento administrativo, tiene intima
relacion con la adquisicion de una creciente
imputacién en todo tipo de proceso, de la garantia
constitucional del debido proceso, concretamente
en lo que concierne al derecho de defensa; pero
lo importante de este debate, es que, segun la
propia jurisprudencia patria, el debido proceso se
aplica a todo tipo de procedimiento.

Hasta aqui, podriamos sefalar entre muchas
cosas, que la Ley 38 de 31 de julio de 2000, se
constituyd en un instrumento juridico necesario,
oportuno y garantista; no obstante, transcurridos
veinticinco afios desde su promulgacion vy,
basados en viejas malas practicas que pareciera
estan volviendo a resurgir, en detrimento del
mejor interés del administrado como de la
administracién, urge una vez mas, atender el
clamor de la sociedad y sus asociados que
exigen mejores actuaciones legales y garantistas,
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respecto del funcionamiento y actuacion de la
administracion publica en pleno Siglo XXI.

3. La necesidad inminente de la derogacion de
la Ley 38 de 2000

3.1. Justificaciéon
Nuestra experiencia de poco mas de 30 afos
en la administracidon publica, y 25 afios de haber
participado en la elaboracién, creacion, redaccion
ydivulgaciondelalLey38de 31dejuliode 2000, nos
da la oportunidad de poder opinar con propiedad,
respeto y sencillez, de porqueé, consideramos
necesario e impostergable la derogacion de esta
ley; habida cuenta que, la falta y desinterés en
la actualidad de aproximadamente un poco mas
del 50% de las autoridades en la administracion
publica actual, no atiende y desconoce por varias
razones la aplicacion del Libro Il del Procedimiento
Administrativo General, de la ut supra citada ley.

Pareciera luego entonces a nuestro juicio, que
estamos cayendo en un retroceso inexcusable
que no podemos permitirnos, regresion ésta, que
se manifiesta nuevamente en la incertidumbre,
inseguridad, discrecionalidad, pero sobre todo la
arbitrariedad en el funcionamiento y actuacién de
la administracién publica.

Estas caracteristicas arriba citadas, que se habian
superado con la creacion y promulgacion de la
Ley 38 de 31 de julio de 2000, pareciera que hoy
resurgen como la conocida metafora del ave o
efecto Fénix; que resurge de sus propias cenizas, y
que simboliza la renovacion, el renacimiento y la
superacion de la adversidad. Adversidad ésta,
que creiamos habia superado la administracion
publica, al corregir sus actuaciones que, en
ocasiones se emitian alejadas del principio de
estricta legalidad.

Sabemos que los cambios constituyen el mas
grande paradigma del ser humano, siempre esta
la resistencia a éste (el cambio), pero ante estas
realidades debemos luego entonces, enfrentarlas
con nuevos cambios de renovacion, resiliencia y
un verdadero equilibrio entre el administrado y la
administracion.

3.2. La época

Jorge Agustin Nicoldas Ruiz de Santayana y
Borras, mas conocido como George Santayana,
fildsofo, ensayista, poeta y novelista espanol, fue
el autor de la conocida frase: “Aquellos que no
pueden recordar el pasado estan condenados
a repetirlo®”; aunque en el argot popular se le
conoce mas comunmente como: “Quien olvida su
historia estd condenado a repetirla”.

3.2.1. Sabado 31 de julio de 1999+
Para aquella época, el Dr. Olmedo Sanjur G.,
Catedratico de Derecho Administrativo, sostuvo,
respecto de la: “Necesidad de una Ley de
Procedimiento Administrativo en Panama”:

‘Es un hecho notorio en nuestro pais que
existe una grave laguna legal en el Derecho
Positivo, puesto que éste carece de una Ley de
procedimiento administrativo, que regule los
procesos que se surten ante la Administracion
Publica.

”

Desde ese entonces, advertia el Dr. Sanjur, que
las principales dificultades y efectos negativos
que causaban la ausencia de una Ley de
Procedimiento Administrativo en Panama eran:

« Judicializacion de los procesos administrativos.

* Falta de uniformidad en las actuaciones
administrativas.

* Demoras en las actuaciones administrativas.

* Creacion de tramites y requisitos muchas
veces injustificados.

* Afectacion de la garantia del debido proceso.

Todo ello fue resumido, sosteniendo que, lo
anterior debia ser superado como lo ilustra
el derecho comparado, en beneficio de la
preservacion del Estado de Derecho y el respeto
al principio de legalidad.

3.2.2. Sabado 4 de diciembre 1999°
En esa misma linea de pensamiento, el Dr.
José Carrasco (q.e.p.d.), Catedratico y Abogado

3 https://www.google.com/search?q=no+olvidemos+est....
4 Diario El Universal. (Hace 26 afios atras).
5 Ibidem
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Litigante, sefialaba su “Punto de vista sobre la
necesidad de la modernizacion del Procedimiento
Administrativo en Panama”, refiriéndose a ésta,
como los cambios se venian suscitando en la
economia mundial desde los anos 70, --los cuales
habia dado-- origen a tratados multinacionales,
regionales y, en algunos casos, de orden bilateral
--ello, incidio-- en la revision de las estructuras
administrativas y politicas economicas de los
paises, con el animo de atender los requerimientos
planteados por el comercio internacional, la
transferencia de productos o bienes de servicios
y de capitales.

Algo muy interesante que destacé el Dr.
Carrasco en sus consideraciones en cuanto a la
necesidad de la modernizacion del Procedimiento
Administrativo en Panama, en aquél entonces
fue:

“...que nuestras leyes administrativas,
dispersas, incompletas y confusas en algunos
€asos, no constituyen un requisito seguro para
promover la inversion, la libre competencia y
el desarrollo de una economia de servicios,
pues nos encontramos en muchas ocasiones
que las instituciones publicas no cuentan
con un procedimiento claro y completo
que permita al solicitante, al querellante, al
peticionario, la tramitacion de sus asuntos de
una manera confiable y sequra, toda vez que
en algunos casos el funcionario encargado no
esta debidamente informado, se improvisa o
se aplican soluciones no conocidas, pero que
dejan mucho que desear sobre una labor seria
y responsable de la administracion publica”.

A juicio del jurista, la Procuraduria de la
Administracion, llevd a un feliz término los
esfuerzos que se habian presentado con
anterioridad, por otras administraciones respecto
de una nueva ley de procedimiento administrativo
general, que contemplara las normas basicas
aplicables para los casos en donde ello se
requeria; teniendo en cuenta la proteccion
de los derechos de ciudadanos o empleados
involucrados, sin demeritar la funcion publica de
cada institucion.
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3.2.3. Sabado 15 de abril de 2000°

Luego de un arduo esfuerzo de estudio, analisis,
compromiso y decision juridica de hacer las cosas
bien, la ProcuraduriadelaAdministracion presento
el Proyecto de Ley, que contiene el Estatuto
Organico de la Procuraduria de laAdministracion y
las normas sobre el Procedimiento Administrativo
General.

Una vez mas, se estaba haciendo historia.

La Dra. Alma Montenegro de Fletcher, presento el
10 de abril de 2000, ante el Pleno de la Asamblea
Legislativa, el proyecto de ley que contenia en su
Libro Primero, las normas internas que facilitarian
el fortalecimiento como institucion modelo de la
Administracion Publica panamena.

Ademas, desarroll6 las disposiciones en su Libro
Segundo, sobre procedimiento administrativo
que facilitaria igualmente la relacion entre los
usuarios de los servicios publicos y el aparato de
la administracion en los ministerios e instituciones
del gobierno.

3.2.4. Sabado 27 de mayo de 20007

Se consolida y alcanza un nuevo logro, la Sub-
Comision de Gobierno, Justicia y Asuntos
Constitucionales de la Asamblea Legislativa,
presidida por el H.L. Rubén Arosemena recibié de
la licenciada Montenegro de Fletcher y su equipo
de Trabajo, el Proyecto de Ley relativo al Estatuto
Organico de la institucién y el Procedimiento
Administrativo General para que explicaran su
contenido.

Correspondié a la propia sefora Procuradora
explicar los parametros que sirvieron de base
para la reorganizacién del Despacho a su cargo,
fundamentado en la experiencia del ultimo
quinquenio que habia ofrecido a la Procuraduria
de la Administracion, la oportunidad de revisar
sus estructuras, examinar los textos juridicos
referentes a sus funciones, evaluar las formas
de sus cometidos y visualizar la posibilidad de un
avance institucional debidamente planificado.

6 Ibidem
7 Ibidem
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A ello, obedecia que la institucibn hubiera
identificado aspectos relacionados con su
modernizacién y, dentro de esa concrecion el
estudio de la normativa involucrada, como forma
de sentar las bases para su avance institucional.
Ese fue el momento crucial, donde se logro
explicar la importancia del proyecto de ley, dentro
del esfuerzo que se adelantaba la Procuraduria
de la Administraciéon, por adecuar los cambios
que exigia las nuevas relaciones entre el Estado
y la Sociedad.

Vale destacar que el Proyecto de ley promovido
por la Procuraduria de la Administracion,
contribuiria al mejoramiento de la Administracion
Publica; claro esta, desde un nuevo enfoque
dirigido al replanteamiento de las funciones de
la institucién, asi como al mejoramiento de la
Administracion Publica en general, siendo éstos,
los objetivos basicos del proyecto de ley ya
aprobado en primer debate por la Comisiéon de
Gobierno, Justicia y Asuntos Constitucionales de
la Asamblea Nacional.

De aprobarse dicha legislacion, la Procuraduria
de la Administracion estaria regulada de forma
mas dinamica y actualizada, en condiciones
de fortalecer el Estado de Derecho y la calidad
de los servicios publicos, asi como también
reafirmaria su Misidn como asesora y consejera
de la administracion publica.

3.3. Una necesidad hecha realidad
El Proyecto de Ley No.77 presentado por la
Procuradora de la Administracion, fue aprobado
en tercer debate por el Pleno de la Asamblea
Legislativa el miércoles 14 de junio de 2000.

El cumplimiento de la nueva Ley Organica
y de Procedimiento Administrativo General,
garantizaria a la sociedad:

* Seguridad Juridica

* Disminucion de las formalidades

» Coherenciayuniformidaddelos procedimientos
en la Administracién Publica

* Que los Procedimientos Administrativos se
desarrollarian conforme a los tramites legales

* La confianza de los ciudadanos, pues debia
aplicarse a todos por igual, con imparcialidad
y Justicia.

4. Mision cumplida

Y se hizo llamar: “Para orgullo de la justicia
panamefa, se logra culminar un suefo™.

“En las dltimas décadas muchos fueron los
sobresaltos que en materia politica tuvimos los
panamenios. De ellos, lamayorparte felizmente
superados mediante la consolidacion del
Estado de Derecho y el régimen democratico.
Sin embargo, aun quedan algunos vestigios,
que poco a poco, pero de manera decidida
tenemos que ir superando.

Tal es el caso de nuestra administracion de
justicia, cuya eficiencia, transparencia e
independencia es constantemente reclamada
por todos los sectores de la sociedad, que de
una manera u otra nos vemos enfrentados a
la necesidad de acudir ante los tribunales de
justicia, tanto por nuestras propias conductas
como por las de terceros.

En este dia, para orgullo de la justicia
panamefa, se logra culminar un suefio
largamente esperado, como es el de crear y
unificar las formalidades de los procesos que
se surten en todo el espectro gubernamental,
entendiendo por él, al del gobierno central, las
entidades descentralizadas y los derechos de
los ciudadanos’.

Mision cumplida, la Procuraduria de Ila
Administracion logra consolidar sus funciones
constitucionales, respecto de unade sus funciones
mas importantes institucionalmente hablando,
especificamente en cuanto a la representacion
del Estado en materia litigiosa; ademas de servir
de consultor juridico a las dependencias oficiales,
opinando asi, respecto del control constitucional
y otras mas especificas, relacionadas con la

8 Palabras de la Excelentisima Sefiora Presidenta de la Republica
Mireya Moscoso, en el acto de la sancién de la Ley 38 de 31 de julio de
2000, sobre el estatuto Organico de la Procuraduria d la Administracion y
el Procedimiento Administrativo General.
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vigilancia de la conducta de los funcionarios
publicos.

5. Conclusiones

Desde sus antecedentes referenciados para
la época de los afios 90, los vacios legales
que exigian ser suplidos con la creacion de un
instrumento Unico normativo como lo fue la Ley
No.38 de 2000 vy, transcurridos 25 afios de la
creacion de ésta, hoy, la justicia panamena como
la ciudadania en general, parecieran reclamar
nuevamente, una ley actualizada, acorde a los
cambios propios de una sociedad moderna y de
medios tecnoldgicos de alta gama.

Los paises vecinos de la regién, demuestran a
su vez también, que sus instrumentos juridicos
en el ambito del derecho administrativo, han
evolucionado para el mejor beneficio e interés
de sus asociados, ello claro esta (los beneficios),
también los son para el Estado y la buena
administracion publica.

No nos podemos permitir un retroceso, en el
buen funcionamiento tanto de la administracion
como del administrado, en el sentido que el
primero, vuelva a malas praxis en el ejercicio
de sus funciones, so pretexto que nadie vigile
esa conducta. Es decir, urge nuevamente, el
compromiso de capacitar adecuadamente a
los funcionarios publicos para que fortalezcan
sus conocimientos desde el primer momento
que ocupan sus cargos, procurando con ello
que sus actuaciones no se aparten del principio
constitucional de legalidad.

Los atropellos y arbitrariedades cometidos
durante épocas pasadas, no pueden volver a
repetirse, pero la realidad es que, transcurridos
25 anos desde la creacion de la unica ley de
procedimiento administrativo general existente
en Panama4, debe y requiere ser actualizada, en
beneficio de todos los usuarios del sistema, pero
sobre todo en el mejor interés de la Sociedad
que asi lo exige; es entonces, que al culminar
esta tarea de actualizacion de la legislacion
administrativa moderna, de avanzada en las
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mejores técnicas de interpretacién y medios
tecnologicos, que podremos decir una vez mas:
“Misién cumplida”.

Finalizo senalando que, los objetivos de la nueva
ley deben estar orientados en la necesidad
de profundizar el rol de la Procuraduria de la
Administracion, como ente asesor y defensor
del Estado, con una nueva mision y vision ante
la sociedad, para prevenir fallas administrativas
y establecer una redefinicién institucional,
e incrementar sus servicios ciudadanos y al
Estado; no obstante, ello, solo en funcién de lo
que permite y dispone la Constitucion Nacional

de la Republica.
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Resumen
El acto administrativo es una de las figuras fundamentales del derecho administrativo, que conlleva la
declaracion de voluntad de la adminisracion en el ejercicio de su potead administrativa. Su importancia
radica en su capacidad para regular situaciones concretas que establecen derechos y obligaciones. De
ahi, que abordaremos el concepto del acto administrativo, sus caracteristicas, elementos esenciales y
la importancia de la motivacién en su emision.

Abstract
The administrative act is one of the fundamental figures of administrative law, which entails the
declaration of will of the administration in the exercise of its administrative power. Its importance lies in
its capacity to regulate concrete situations that establish rights and obligations. Hence, we will address
the concept of the administrative act, its characteristics, essential elements and the importance of the
motivation in its issuance.

Palabras claves
Acto administrativo, actos preparatorios, actos definitivos, motivacion, presuncion de legalidad.

Keywords
Administrative act, preparatory acts, final acts, statement of reasons, presumption of legality.

1. Concepto En lineas generales, se conceptualiza acto
El acto administrativo surge como corolario administrativo como todo acto juridico dictado
razonable del Estado de derecho y de la teoria  por la administracion y sometido al derecho
de la division de los poderes, y sus inicios administrativo. Son las manifestaciones de
se consideran en sincronia con el origen del voluntad administracién tendiente a modificar el
Derecho administrativo, puesto que de estarama  ordenamiento juridico a producir efectos juridicos
del derecho se deriva (Rodriguez Santos, 1998).  (Garcia de Enterria & Fernandez, 1995).
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Elacto administrativo es la declaracion de voluntad
emitidaenejerciciodelafuncidbnadministrativaque
produce efectos juridicos (Batista Dominguez, Los
recursos contencioso administrativos de nulidad
y plena jurisdiccion : manual teodrico-practico,
2019). En primer lugar, es una declaracion porque
es un proceso de exteriorizacion intelectual, la
cual para ser expresada y comprendida asume
datos del lenguaje escrito y oral. En segundo
lugar, es una voluntad debido a que manifiesta
el querer, intencién, deseo, que conforma el
ente administrativo en correspondencia con los
elementos de juicio recolectados o aportados.
Y en tercer lugar, se realiza en la practica de la
funcién administrativa de los 6rganos legislativos
y jurisdiccionales.

En este orden de ideas, segun la jurista
panamefa (Abrego Caballero, 2009), el acto
administrativo puede definirse como una
manifestacion unilateral de la Administracion
publica que produce efectos juridicos concretos
y directos sobre los administrados, en el marco
de la funcién administrativa del Estado. Este acto
se caracteriza por ser una decisién de caracter
ejecutivo, emanada de un dérgano competente
de la Administracion, que tiene por objeto regular
situaciones concretas de interés publico o privado,
estableciendo derechos y obligaciones para los
ciudadanos. Ademas, el acto administrativo debe
cumplir con los principios de legalidad, finalidad,
motivacion, proporcionalidad y congruencia,
garantizando asi su validez y legitimidad en el
ambito juridico-administrativo.

El acto administrativo es una manifestacién de
voluntad de la administracion, el cual pretende
producir efectos juridicos, ya sea creando,
modificando o erradicando los derechos a favor
o0 en contra de los administrados. En sintesis,
dichos actos tratan de resolver situaciones ya
sean particulares, a nivel de organizaciones o
de la propia administracion publica por lo que,
la convierte en la opcion 6ptima que tiene la
administracion publica para ejercer los efectos
juridicos.
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Desde el punto de vista material, son actos
administrativos todos aquellos que en razén de
su contenido o sustancia se consideran como
administrativos, sin importar las formas externas
que puedan adoptar, ni mucho menos el érgano
del cual provengan (Bermudez Valdés, 2011,).

Mientras que desde el punto de vista de su
naturaleza, los actos administrativos se pueden
clasificar en las dos categorias ya conocidas
de actos materiales y actos juridicos, siendo los
primeros los que no producen ningun efecto de
derecho y los segundos los que si engendran
consecuencias juridicas.

Desde el punto de vista de las voluntades que
intervienen en la formacidon del acto, pueden
dividirse los actos administrativos en actos
constituidos por una voluntad unica y actos
formados por el concurso de varias voluntades
(Fraga, 1963).

En lineas generales, los actos administrativos son
declaraciones de voluntad destinadas a producir
efectos juridicos, que determinan el nacimiento,
la modificacion o la extincion de derechos y
obligaciones. Estos actos estan destinados a
producir efectos juridicos generales o efectos
subjetivos individuales. La doctrina mayoritaria
ha tratado de reservar esta denominacion a
los actos administrativos de efectos subjetivos
(Escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla, 2007).

Tal como lo sefiala el numeral 1 del articulo
201 de la Ley N°. 38 del 31 de julio 2000 “Que
aprueba el Estatuto Organico de la Procuraduria
de la Administracion, regula el Procedimiento
Administrativo General, y dicta disposiciones
especiales”, se considera acto administrativo
a la declaracion emitida o acuerdo de voluntad
celebrado, conforme a derecho, por una autoridad
u organismo publico en ejercicio de una funcion
administrativa del Estado, para crear, modificar,
transmitir o extinguir una relacién juridica que
en algun aspecto queda regida por el Derecho
Administrativo.

Dentro de este contexto, la doctrina sostiene

que existen diversas concepciones del acto
administrativo, las cuales denotan los términos
de su evolucidn de esta manera. Veamos:

Figura 1

Concepciones doctrinales del acto

administrativo.

Concepciones doctrinales del acto administrativo

Concepcion pr lista

C pcion judicialista

Concepcién negocial del
acto administrativo

Esta concepcion encuentra su
origen en la experiencia
francesa post-revolucionaria.
Como consecuencia de la Ley
de 16-24 de agosto de 1790,
que estableci6 el principio de
separacién de autoridades
judiciales y administrativas, en
1795 (especificamente el 16 de
fructidor del afio Ill), se prohibio
alos tribunales el conocimiento
de los actes d’administration o

Esta fue la tesis de Otto
Mayer, quien frente a la

amplisima concepcion
procesal del acto
administrativo como criterio
delimitador de las

competencias  entre  los
tribunales ordinarios y los del
contencioso- administrativo
(Huapaya Tapia).

vLa influencia de la escuela
pandectistica del derecho
privado, desarrollada
fundamentalmente en
Alemania bajo los influjos de
Bernhard Windscheid, abarcé
no solamente los campos del
derecho privado, sino que
también ejerci6 una Vvia
atractiva sobre el derecho
publico. (Huapaya Tapia).

actos administrativos,
cualquiera que sea su especie.

En tal sentido, la nocién del
acto administrativo tuvo un
origen eminentemente
procesalista: toda decision de
la administracién emitida en
uso de sus funciones quedaba
excluida del control de los
jueces ordinarios y confiada a
los érganos de lo contencioso
administrativo (Garrido Falla,
2002).

Fuente: elaboracién propia

2. Clasificacion de los actos administrativos
Parafraseando al autor Jaime Vidal Perdomo,
considerado uno de los padres del Derecho
Administrativo moderno en Colombia, (Batista
Dominguez, Los recursos contencioso
administrativos de nulidad y plena jurisdiccién :
manual tedrico-practico, 2019) planteala siguiente
clasificacion de los actos administrativos:

2.1 Actos de caracter general y actos de

caracter particular
Esta division se enfoca hacia los efectos que el
acto puede producir sobre los sujetos de derecho.
Desde esta perspectiva, los denominados actos
generales, se constituyen como aquellos que
se refieren o toman en cuenta a una cantidad
de personas no precisada. En tanto que, los
actos particulares, se consideran aquellos actos
referidos a sujetos o individualidades.

2.2 Actos unilaterales y actos bilaterales
Esta clasificacion se orienta hacia la voluntad
en la elaboracion del acto administrativo. Los
actos unilaterales se derivan como producto
de la voluntad exclusiva de la administracién
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publica, una muestra de ello es un decreto
Ejecutivo. Mientras que los actos bilaterales son
considerados los que emergen de un convenio
de voluntades entre la administracion y los
particulares o, entre varias personas juridicas
que conforman la administracién.

2.3 Actos reglados y actos discrecionales

La base de esta division especifica es la mayor
o menor profundidad de la competencia de las
autoridades para asumir decisiones. Los actos
reglados se expiden de acuerdo a la ley que los
norma, la cual indica el momento en el cual deben
dictarse, define su contenido o su forma. Mientras
que, en los actos discrecionales la ley le concede
a la autoridad, alternativas para su proceso de
toma de decisiones.

2.4 Actos preparatorios y actos definitivos

Se orienta al acto en su vinculacién con la
decisién. Los actos preparatorios son aquellos
que se consignan como componente de un
procedimiento administrativo encaminado a la
toma de una decision, cuya condicion puede
variar. Al tiempo que, los actos definitivos son
aquellos que de forma directa o indirecta deciden
el fondo del asunto, es decir, que causan estado.
Su caracteristica mas definitiva estda en su
autonomia funcional, la cual coadyuva a generar
derechos y obligaciones, lesiona o favorece per
se, a un particular.

En este inciso, se considera conveniente
aclarar la diferencia entre actos preparatorios
y actos definitivos. Los actos preparatorios
o actos de mero tramite son aquellos que
se expiden como parte de un procedimiento
administrativo que se encamina a adoptar una
decision o que cumplen un requisito posterior
a ella, y cuya condiciéon puede variar...” “...
en tanto, que los actos definitivos son los que
deciden directa o indirectamente el fondo
del asunto, es decir, que causan estado.
Su nota fundamental esta en su autonomia
funcional, que le permite producir derechos
y obligaciones, y lesionar o favorecer por si
mismo al particular’ (Batista Dominguez,
Recursos  Extraordinarios y  Acciones
Judiciales-Manuel Teérico Practico., 2002).
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2.5 Actos impugnables y actos inimpugnables
Esta divisidbn se basa en que la actuacion de
la administracion publica pueda ser revisada
ante la jurisdiccion competente para conocer
de las actuaciones. En ese sentido, los actos
impugnables son considerados todos aquellos
que son susceptibles de control por la jurisdiccidon
en torno a su validez. En tanto que, que los actos
inimpugnables son aquellos que no pueden ser
censurados por la autoridad encargada de ejercer
el control de la legalidad.

3. Caracteristicas del Acto Administrativo

El acto administrativo se caracteriza por
su unilateralidad, ya que es emitido por la
Administracion  publica sin  necesidad de
consentimiento previo de los administrados.
Ademas, es imperativo, lo que significa que
impone obligaciones a los administrados.
Asimismo, es ejecutivo, lo que implica que puede
ser ejecutado directamente por la Administracion.
Por ultimo, es reglado, es decir, estda sometido
a un régimen juridico preestablecido que limita
la discrecionalidad de la Administraciéon en su
emision.

Entre las caracteristicas del acto administrativo
en legislacion panamenfa, (Benavides Pinilla,
2009: 555p.), indica que “las caracteristicas del
acto administrativo, se reflejan mediante una
declaracioén, por lo que quedan excluidos los
actos de la Administracion puramente materiales”
(Benavides Pinilla, 2009). Agrega el autor, que:
“La declaracién puede implicar una decision de la
Administracion; una constancia o certificacion de
algo o incluso una mera declaracion de un hecho
o derecho preexistente”.

Asi, se observan las siguientes caracteristicas:

- Hade procederde unsujetode laAdministracion
con competencia para realizar el acto.

- Deben constituir ejercicio de la potestad
administrativa y estar sujetos al derecho
administrativo.

- Los actos administrativos pueden ser objeto
de recurso judicial.

- Los actos administrativos son unilaterales.
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Esto excluye a aquellos en cuya formacion
concurren dos 0 mas voluntades.

- Es una declaracion de voluntad, pero no
todas las manifestaciones con origen en la
administracion son actos administrativos, sino
solo las que imponen consecuencias juridicas
al administrado (favorables o desfavorables).
Las manifestaciones de la administracion
que no producen consecuencias juridicas
son actuaciones administrativas y no actos
administrativos.

- Son directamente ejecutivos, por lo que, si
el particular se opone al cumplimiento, la
administracién puede imponer el cumplimiento
forzoso sin necesidad de acudir previamente
al juez.

4.Elementos esencialesdelactoadministrativo
El tratamiento de los elementos del acto
administrativo presupone explicar las condiciones
de su legitimidad, y con ello, los posibles vicios
que los pueden afectar (Garrido, 2002). Los
elementos esenciales del acto administrativo
son aquellos requisitos indispensables para su
validez y eficacia.

Entre ellos se encuentran las siguientes:

a) El sujeto del acto administrativo es el 6rgano
de la administracion que lo realiza. En su
caracter de acto juridico, el acto administrativo
exige ser realizado por quien tiene aptitud
legal; es decir, el poder legal de ejecutar
determinados actos;

b) Como actojuridico, el acto administrativo debe
estar formado por una voluntad libremente
manifestada;

c) El objeto del acto debe estar determinado o
determinable, posible y licito. La licitud supone
no solo que el objeto no esta prohibido por
la ley, sino que ademas esté expresamente
autorizado por ella;

d) El motivo del acto es el antecedente que lo
provoca. Un acto administrativo se integra con
al elemento cuando existe previa y realmente
una situacion legal o de hecho. Un acto
administrativo estara legalmente motivado

cuando se ha comprobado la existencia
objetiva de los antecedentes previstos por la
ley y ellos son suficientes para provocar el
acto realizado;

e) Por lo que hace a la finalidad del acto, la
doctrina ha sentado diversas reglas: El agente
no puede perseguir sino un fin de interés
general. El agente publico no debe perseguir
una finalidad en oposicidn con la ley. No basta
que el fin perseguido sea licito, y de interés
general, sino que es necesario, ademas, que
entre la competencia del agente que realiza
el acto. Pero aun siendo licito el fin de interés
publico, y dentro de la competencia del agente,
no puede perseguirse sino por medio de los
actos que la ley ha establecido al efecto.

f) La forma, en ella quedan comprendidos todos
los requisitos de caracter Extrinsecos que la
ley sefiala como necesarios para la expresion
de la voluntad que genera la decision
administrativa (Fraga, 1963).

Desde una perspectiva similar, en la Ley 38 de
31 de julio de 2000, concretamente en su articulo
201, parrafo segundo, se describen los elementos
que debe contener todo acto administrativo, para
su perfeccionamiento: “Todo acto administrativo
debera formarse respetando sus elementos
esenciales: competencia, salvo que esta sea
delegable o proceda la sustitucion; objeto, el cual
debe ser licito y fisicamente posible; finalidad, que
debe estar acorde con el ordenamiento juridico y
no encubrir otros propédsitos publicos y privados
distintos, de la relacion juridica de que se trate;
causa, relacionada con los hechos, antecedentes
y el derecho aplicable; motivacién, comprensiva
del conjunto de factores de hecho y de derecho
que fundamentan la decisidén; procedimiento,
que consiste en el cumplimiento de los tramites
previstos por el ordenamiento juridico y los que
surjan implicitos para su emision; y forma, debe
plasmarse por escrito, salvo las excepciones
de la ley, indicandose expresamente el lugar de
expedicion, fecha y autoridad que lo emite”. Lo
cual se profundiza a continuacion:

Afio 3, Edicién 7, Agosto 2025

Figura 2
Elementos esenciales de acto administrativo
basado en el articulo 201 de la Ley 38 de 31 de
julio de 2000.

COMPETENCIA

FORMA OBJETO

ACTO
ADMINISTRATIVO

FINALIDAD
PROCEDIMIENTO

MOTIVACION

Fuente: Ley 38 de 2000, adaptacién propia.

a) Debe ser emitido por Organo administrativo
competente. Todo acto administrativo, emitido
por el 6érgano administrativo, tiene un grado
de validez, mientras no se demuestre lo
contrario, es decir, que adolezca de vicios en
algunos de sus elementos que lo conforman.
Como sefiala la doctrina, esta presuncion iuris
tantum, obliga a las partes a promover los
medios de defensa que dispone la ley, para
combatir los actos administrativos irregulares,
y demostrar que se esta en presencia de
un acto ilegal. En este primer elemento, lo
esencial, es que el acto deba ser expedido
por autoridad competente, salvo que esta sea
delegable o proceda la sustitucion, a contrario
sensu, si el acto se emite por un érgano que
carezca de competencia, éste estara viciado,
precisamente por falta de competencia.

b) El objeto debe ser licito y posible. En cuanto
a este segundo elemento, es importante que
el mismo debe ser licito y fisicamente posible,
es decir, que el mismo sea oportuno y no sea
constitutivo de delito.

c) El acto administrativo debe tener una finalidad
con fundamento en la ley. La finalidad como
elemento esencial debe estar acorde con el
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ordenamiento juridico y no encubrir propésitos
publicos y privados distintos de la relacion de
que se trate.

d) El acto administrativo debe tener una
motivacion. La  motivacion  del acto
administrativo es un requisito esencial para su
validez y legitimidad. Consiste en la exposicion
de las razones de hecho y de derecho que
fundamentan la decision de la Administracion.
La motivacion permite a los administrados
conocer las razones que justifican el acto
y les brinda la posibilidad de impugnarlo en
caso de considerar que no esta debidamente
fundamentado. Ademas, la motivacion
contribuye a garantizar la transparencia y
legalidad de la actuacion administrativa.

La motivacion del acto administrativo se considera
la expresion concreta de la causa o motivo del
mismo, en suma, la manifestacioén de las razones
de hecho y de derecho que lo fundamentan.
(PEREZ BENECH, 2019, pag. 38) expresé que
“‘motivar un acto administrativo es reconducir la
decision que en el mismo se contiene a unaregla
de derecho que autoriza tal decisidon o de cuya
aplicacioén surge. Por ello, motivar un acto obliga
a fijar, en primer término, los hechos de cuya
consideracion se parte y a incluir tales hechos en
el supuesto de una norma juridica; y en segundo
lugar, a razonar como tal norma juridica impone la
resolucion que se adopta en la parte dispositiva
del acto”.

Respecto a la motivacion del acto administrativo,
la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo
y Laboral de la Corte Suprema de Justicia, en
Sentencia de 30 de abril de 2015, ha sefalado lo
siguiente:
“La motivacion del acto administrativo es
una garantia prevista en el articulo 155 y
201 numeral 1 parrafo 2 de la Ley 38 de
2000, garantia que se encuentra inserta
en el derecho al debido proceso (articulo
32 de la Constitucion Politica, articulo 8
de la Convencion Americana de Derechos
Humanos y articulos 34 y 201 numeral 31 de
la Ley 38 de 2000.
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En patrticular, debe tenerse en cuenta que el
articulo 34 de la Ley 38 de 2000, claramente
establece que las actuaciones administrativas
de todas las entidades publicas deben
efectuarse con arreglo al debido proceso,
lo cual exige para los efectos del acto
discrecional, entre otras cosas, la motivacion
del acto administrativo que resulta del
cumplimiento del debido tramite.

De acuerdo con el articulo 155 de la Ley 38
de 2000, los actos "que afecten derechos
subjetivos” deben ser motivados con sucinta
referencia a los hechos y fundamento de
derecho. Por tanto, a la vista de las normas
aludidas, no debe darsele validez al acto
administrativo que adolezca de la debida
motivacion y mucho menos cuando dicho acto
afecte derechos subjetivos (como es el caso
que nos ocupa). Como decimos, esta garantia
prevalece indistintamente de que se trate de
un acto discrecional...”

De ahi, que el deber de incluir en todo acto
administrativo la motivacion eficiente del mismo
ha sido considerado por la doctrina mayoritaria
como uno de los pilares del Estado de Derecho,
que permite el adecuado ejercicio del poder
publico y constituye una garantia para la defensa
del administrado, que se considera incluso como
uno de los derechos fundamentales inherentes a
la persona humana.

e)El acto administrativo debe contener
un procedimiento. El cual se refiere al
cumplimiento de los tramites previstos por el
ordenamiento juridico para su emision.

f) El acto administrativo en su forma debe ser por
escrito, salvo las excepciones que disponga
la ley, indicandose expresamente el lugar de
su expedicién, fecha y autoridad que lo emite.
Estos elementos son esenciales para cumplir
con el debido proceso.

Finalmente, esimportante aclarar que, en cuantoa
la validez legal de un acto administrativo que debe
aplicar, una Autoridad encargada de administrar
Justicia, para decidir un Proceso judicial, el

Contencioso de Apreciacion de Validez, al igual
que el Contencioso de Interpretacion Prejudicial
(consagrado en el numeral 11 del articulo 97 del
Cadigo Judicial), es coadyuvante del Control de la
Legalidad; sin embargo, a diferencia del segundo,
el de Apreciacion de Validez busca determinar la
legalidad de un acto administrativo.

Asi, como senala el autor panameino (ARAUZ,
2004, pag. 161), este proceso persigue "que el
funcionario juzgador no aplique al momento de
decidir un caso, un acto administrativo con visos
de ilegalidad, y como él no puede declararlo ilegal
per se, porque carece de competencia para ello,
debe elevar la consulta al Tribunal competente,
en nuestro pais", que es la Sala Tercera de lo
Contencioso Administrativo.

5. Presuncién de legalidad del acto
administrativo

El principio de presuncién de legalidad, ha
sido reconocido por la doctrina juridica como la
conviccion, fundada en la Constitucion y en la
Ley, en la cual se estima que un acto emanado de
quien ostenta la calidad de funcionario y dictado
en ejercicio de sus funciones, fue expedido con
arreglo al orden juridico, es decir, cumpliendo las
condiciones formales y sustanciales necesarias
para que dicho acto sea valido y eficaz.

En Panama, la jurisprudencia de la Sala Tercera
de lo Contencioso Administrativo y Laboral de la
Corte Suprema de Justicia, ha emitido diversos
pronunciamientos en cuanto a la presuncion
de legalidad de los actos administrativos, los
cuales basados en estos conceptos doctrinales,
se ha establecido que los actos administrativos
deben emanarse conforme a derecho, toda
vez que producen efectos juridicos desde su
emision, mientras ni sean declarados contrario
a la constitucién o a las leyes por una autoridad
competente. Veamos:

- Sentencia de 28 de junio de 2024.

“En este escenario, es necesario indicar
que en nuestro Ordenamiento Juridico rige
el Principio de la Presuncion de Legalidad
de los Actos Administrativo, lo que significa
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no solo que estos se consideran ajustados
a la Normativa vigente, sino también que
quien alega su ilegalidad, debe demostrarla
plenamente.

Lo anterior, en virtud que los Actos
Administrativos son emitidos con la finalidad
de gozar de permanencia, estabilidad, validez
y eficacia, no para ser revocados o anulados;
lo que, en principio, permite inferir que son
dictados conforme a Derecho y producen
plenos efectos juridico desde la fecha de su
emision, mientras no se destruya o desvirtue
tal presuncion, por cualquier medio previsto
en el ordenamiento juridico”.

De ahi que, que los actos administrativos
deben emanarse conforme a derecho toda
vez que producen efectos juridicos desde su
emision, mientras ni sean declarados contrario
a la constitucion o a las leyes por una autoridad
competente.

En cuanto ala presuncién de legalidad de los actos
administrativos, tenemos que el autor Rodriguez
Santos (RODRIGUEZ SANTOS, 1996), en
su obra Manual de Derecho Administrativo,
ha sefalado que la presuncion de legalidad
consiste en que los actos administrativos deben
ser obedecidos, tanto por las autoridades como
por los particulares, desde el momento en que
comienza su vigencia y mientras no hayan sido
anulados o suspendidos por la jurisdiccion en
lo contencioso administrativa. Quiere decir lo
anterior que, el acto administrativo puede ser
expedido viciado por alguna de las causales de
nulidad, pero se presume legal y conserva su
vigencia hasta que no sea declarado nulo por la
jurisdiccion contencioso administrativa.

6.Conclusién

De acuerdo a la revision y analisis documental
realizado para este articulo, el concepto del
acto administrativo puede definirse como una
manifestacion unilateral de la Administracion
publica que produce efectos juridicos concretos
y directos sobre los administrados, en el marco
de la funcion administrativa del Estado. Es una
decision de caracter ejecutivo, emanada de un
organo competente de la Administracién, que
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tiene por objeto regular situaciones concretas de
interés publico o privado, estableciendo derechos
y obligaciones para los ciudadanos.

En conclusion, el acto administrativo es una
herramienta fundamental para el ejercicio
de la funcién administrativa del Estado. Sus
caracteristicas, elementos esenciales y la
importancia de la motivacidon en su emision
son aspectos clave para garantizar su validez
y legitimidad. El estudio detallado del concepto
y funcionamiento del acto administrativo es
crucial para comprender su impacto en las
relaciones entre la Administracion publica y los
administrados, asi como para asegurar el respeto
a los derechos y garantias de estos ultimos.
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Resumen
Con el pasar del tiempo, el derecho administrativo ha crecido y evolucionado tanto, que producto de
la globalizacion se han tenido que realizar cambios y transformaciones significativas para que el poder
publico de un Estado- Nacidén, pueda estar acorde a las exigencias y requerimientos globalizados.
Un fendmeno que en la actualidad se encuentra presente, es el llamado Derecho Administrativo
Global (DAG), ya que el mismo traspasa las fronteras de los paises, con la finalidad de formar un
sistema o enramado de normas, principios juridicos e instituciones que regularicen la administracion
publica y su actuar a nivel nacional e internacional.

Abstract
With the passing of time, administrative law has grown and evolved so much that, as a result of
globalization, significant changes and transformations have had to be made so that the public power of
a State-Nation can be in accordance with the globalized demands and requirements.
A phenomenon that is currently present is the so-called Global Administrative Law (GAD), since it
crosses the borders of countries, in order to form a system or framework of rules, legal principles and
institutions that regulate the public administration and its actions at the national and international level.
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Administracion publica, derecho internacional publico, Estado-Nacién, Derecho Administrativo Global,
actuaciones y procedimiento administrativo, regulaciones, normas juridicas, relaciones internacionales.
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Public administration, public international law, nation-state, global administrative law, administrative
proceedings and procedure, regulations, legal norms, international relations, international relations.
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1. Introduccioén

Debemos partir por indicar que el Derecho
Administrativo Global no debe ser visto como
una estructura juridica cerrada o estrictamente
codificada, sino por el contrario, lo que se busca
es lograr escenarios flexibles en la cual se puedan
albergar practicas, reglas y procedimientos
que surjen a razon del accionar de entidades
nacionales e internacionales; potenciando las
redes de regulaciones y acuerdos multilaterales.
Esto da como resultado el nacimiento de medidas,
a consecuencia de las funciones administrativas
que estdn encaminadas a la supervision, la
automatizacion, las ordenanzas técnicas o la
utilizacién de sanciones que en algunos casos
no siempre son aplicadas por sujetos o actores
publicos que forman parte del gobierno nacional.

Es tanta la importancia que se le debe dar a este
tema, y como es conocido por todos, existen
organismos internacionales impositoras desde
el paragua del Derecho Administrativo Global,
de estandares que permean directamente a
las administraciones publicas nacionales v,
Panama no es la excepcién. Dejando claro que
no siempre las normas vinculantes en el territorio
istmefo, son a razén de procesos democraticos
nacionales. Planteando con ello, desafios frente
a la rendicion de cuentas no solo a nivel nacional
sino de manera internacional, al igual que la
participacion ciudadana y la proteccion de los
derechos fundamentales.

Sobre este escenario es esencial tener en cuenta
que el Derecho Administrativo Global presenta
una evolucion significativa en los ultimos tiempos,
debido a las recomendaciones dadas en cuanto
a la modernizaciéon de los controles clasicos y
tradicionales rigidos del derecho interno, esto
ha dado como resultado la necesidad de que
Panama tenga que innovar en muchos aspectos,
entre ellos, una reforma ala Ley de Procedimiento
Administrativo General (Ley 38 de 31 de julio de
2000) para evitar caer en la falta de transparencia
en la gestion publica, previendo estar cada dia
mas distante de los ciudadanos. Para ello, se
deben desarrollar mecanismos de legitimacion
enfocados en una transparencia procedimental,
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contexto que da paso a una nueva forma de
gobernanza que requiere de una reingenieria
estructural profunda con miras a garantizar
el mejoramiento de la equidad y la eficacia
en el ejercicio de las funciones publicas. Con
ello, se enuncian como pilares fundamentales
principios tales como; el de proporcionalidad,
razonabilidad, reforzamiento en la motivacién de
los actos administrativos, pasar de un silencio
administrativo negativo a uno positivo con
mayor desarrollo normativo, robustecimiento y
fiscalizacion del debido proceso y el acceso a la
informacion de manera oportuna.

2. Influencias y caracteristicas estructurales
El Derecho Administrativo Global tiene un
impacto de alta consideracion en la Republica
de Panama, producto de la necesidad de realizar
transformacién al aparato estatal, orientado a
mejorar y hacer mas efectiva y eficiente la calidad
de la administracion publica. Este proceso de
reorganizacion del Estado panameio, generara
un campo de reflexiones analiticas y criticas sobre
la funcién del derecho administrativo en Panama
y como esta presente en la construccion de un
Estado mas eficaz, responsable y democratico;
garantizando con ello, la eliminacion de la
inestabilidad institucional.

El derecho administrativo ha evolucionado en
todo el mundo, y en el caso de Panama, se
deben realizar las acciones que sean necesarias
para hacer frente a los nuevos requerimientos,
encaminados a entraren unafase de actualizacion
y vanguardia; erradicando la marcada ineficiencia
en las actuaciones publicas, la corrupciéon y el
debilitamiento institucional. Permitiendo formar
parte de las tendencias globales que buscan
fortalecerdia condia el control de laadministracién
publica.

Sobre lo planteado, Ponce (2010) indico en la
obra literaria denominada “Derecho administrativo
global: organizacion, procedimiento, control
judicial”, lo siguiente:

En definitiva, parece un rasgo del proceso de
globalizacion juridica que esta dando lugar
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al llamado derecho administrativo global
o derecho administrativo internacional el
surgimiento de diversos principios juridicos
procedimentales, mas aun, de auténticas
obligaciones  juridicas  procedimentales
ligadas al surgimiento de un derecho a una
buena administracion.

En relacién con la buena administracion, es
este un tema en el que los ombudsmen han
demostrado un interés notable hasta la fecha
y que les abre un campo de trabajo a favor
de la mejora de las decisiones administrativas
remarcable. Entre las muestras de interés
en la materia, valga a modo de ejemplo la
atencion que le dedica el Sindic de Greuges
catalan en su informe al parlamento de 2006,
en cuyas pp. 259 y ss. se puede hallar un
analisis de diversos casos sobre la oposicion
a determinados proyectos y equipamientos,
sefialandose que: «el principio del buen
gobierno no se deberia limitar tnicamente
a tratar de corregir a favor del ciudadano
algunas deficiencias de los procedimientos
administrativos. Precisamente, el buen
gobierno o la buena administracion reclama
de los entes publicos una valoracion de los
intereses generales, y no simplemente de
los intereses de unos cuantos». téngase
en cuenta el codigo de buenas practicas
administrativas, aprobado en 2009 por el
sindic (existe version en inglés consultable
en www.sindic.cat). El interés mostrado por
los ombudsmen en relacion con este tema
también se demuestra por el impulso crucial
que ha tenido el defensor del pueblo europeo
en la cristalizacion del derecho a una buena
administracion en el ordenamiento juridico de
la union europea, asi como por su iniciativa en
la elaboracion del Codigo de Buena Conducta
Administrativa (p.83-84).

2.1. Concentracion del poder administrativo
Sin lugar a dudas, la administracion publica
ha experimentado un incremento significativo
cuando hablamos de la concentracion del poder,
en donde un gran numero de instituciones
gubernamentales, acumulan  competencias
normativas en sus sedes centrales, de decision
y de ejecucioén. Las posibles fundamentaciones
son debido a fuertes corrientes relacionadas
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a exigencias de eficiencia, pero, sobre todo de
rapidez en la toma de decisiones; no obstante,
no debemos olvidar que este panorama implica la
presencia de riesgos sustanciales para lograr un
balance en las entidades publicas, en la rendicion
de cuentas y en el respeto al Estado de Derecho.

Ademas, es elemental que se tenga presente
que la concentracién del poder administrativo,
es una corriente compleja, la cual en muchas
ocasiones no siempre tiene un enfoque alineado
a las exigencias actuales, ni en la gobernabilidad.
Ahora bien, Ila presencia del Derecho
Administrativo Global en el territorio istmeno, es
con la finalidad de eliminar los peligros latentes
para la democracia. Si bien la concentracion
del poder administrativo puede ser esencial y
necesario en muchos escenarios, debe estar de
la mano de controles efectivos que aseguren y
resguarden el principio de transparencia.

Martin-Retortillo (1957), realizé aportaciones
histéricas sobre fenbmenos relacionados con las
actividades del Estado, que hoy vemos reflejadas,
veamos:
Se comprende que pueda parecer alarmante
el aumento evidente de la actividad del
Estado. Este fendémeno, por otra parte, no
entrafia solo una multiplicacion heterogénea
de las actividades estatales, sino que significa
ciertamente algo mas hondo e intenso. En
su ultima esencia puede explicarse diciendo
que el Estado simplemente ha adquirido
consciencia de su mision actual -verdadero
deber juridico, de perseguir un reequilibrio de
las situaciones dispares y de ejercitar, por lo
tanto, una verdadera y propia reformatio de
la comunidad social. No obstante, el exceso
de poder puede también configurarse, en
relacion con la normatividad del ordenamiento,
como violacion de los principios generales del
Derecho. (p.84-89).

211. Actuacion administrativa con un
bajo nivel de profesionalizacién
Un fenbmeno que vale la pena evaluar, y en
donde algunos expertos son de la opinidén que,
las administraciones publicas en la actualidad
muestran un bajo nivel de profesionalismo en la

toma de decisiones y en la propia ejecucion del
servicio publico, a pesarde que es sabido portodos
que las mismas juegan un rol preponderante en
el correcto funcionamiento del Estado, siendo las
responsables de la implementacién de politicas
publicas y la adecuada gestion de los recursos
del pais.

La desconfianza ciudadana, el abuso de poder y
la vulneracién de garantias constitucionales, son
solo algunas de las razones o consecuencias
que pueden ser el resultado de actuaciones
administrativas inadecuadas. Debido a ello, el
profesionalismo en la administracién publica
debe ser un pilar que promueva competencias
comprobadas, valores éticos y habilidades
técnicas que deben tener los funcionarios al
servicio del Estado, permitiendo desenvolverse
de manera eficaz, eficiente, integra, neutral e
imparcial y conforme a la Constitucion y la ley.
Esto definitivamente debe incluir, la formacion
académica, la experiencia en las tareas publicas
encomendadas y el respeto al ordenamiento
juridico nacional.

2.2. Legislacion fragmentada y en permanentes

reformas
El derecho administrativo global con el pasar
del tiempo, cobra mas fuerza en cuanto a su
intervencion en los Estados-Nacion, debido a
una legislacion interna fragmentada, pero sobre
todo por estar en una permanente reforma. Un
ordenamiento juridico de cualquier pais, busca
garantizar unaregulacion efectiva de los derechos
y las obligaciones de las personas; no obstante,
en muchas regiones entre ellas Panama, el
sistema legal esta en un escenario critico, de la
cual vale la pena su evaluacion. Este fenémeno
no solo produce inseguridades, sino también,
incertidumbre juridica, poniendo en entredicho
la eficacia del ordenamiento juridico vigente en
términos de justicia, estabilidad y desarrollo.

Como es de conocimiento de muchos, en Panama
nos encontramos con cuerpos normativos
espaciados o dispersos, caracterizados por la
coexistencia de leyes, decretos, reglamentos
y un sinnumero de normas que en ocasiones
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no guardan coherencia entre si. Escenario que
se genera producto de la falta de planificacion
integral en la creacion de normativas juridicas
articuladas entre si; ademas, de la influencia
en la tendencia de los gobiernos en legislar
conforme a practicas de reaccion ante problemas
o situaciones inmediatas, sin tomar en cuenta o
considerar la armonizacién con el ordenamiento
juridico ya existente.

Siendo, asi las cosas, los procesos de
modificaciones continuas de las normas juridicas
se han convertido en una practica cotidiana y
regular, esto debido a diferentes factores tales
como: cambios politicos, sociales, econdmicos,
o la globalizacion de la que hemos hecho
referencia en el presente escrito. Sin embargo,
este dinamismo descontrolado probablemente se
debe a presiones de grupos de interés nacionales
o internacionales, que buscan ajustar las normas
a necesidades actuales, o por una falta de visién
a largo plazo en la creacion de politicas publicas
y juridicas concretas, sélidas y duraderas en el
tiempo.

2.3. Reforzamiento de mecanismos efectivos

de rendicion de cuentas y participacion

ciudadana
No es un tema oculto, que actualmente Panama
vive una creciente desconfianza institucional,
esto debido en gran medida a complejos y
enormes desafios en materia de corrupcion.
Producto de ello, en los escenarios académicos
debemos proponer una serie de reflexiones
criticas sobre el papel que juega la transparencia,
la vigilancia civica y la incorporacion o inclusion
de los ciudadanos en los procesos de toma de
decisiones publicas.

Indiscutiblemente, una calidad en los cimientos
de la democracia no solo debe ser vista desde
la existencia de comicios electorales, sino que
debe también ser medida por la solidez de sus
instituciones y la participacion activa de todos sus
actores, entre ellos los ciudadanos.

Sin embargo, es preciso indicar que la rendicion
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de cuentas y su estrecha relacion con la
participacion ciudadana son mecanismos que con
el pasar del tiempo, pierden efectividad por los
panoramas a los que cada dia deben enfrentar,
produciendo de manera voluntaria o involuntaria
un debilitamiento de la estructura institucional,
quizas por la presencia de factores tales como:
la opacidad, la falta de una real independencia
de los organismos de control o por una cultura
politica que permite que prospere u opere la
impunidad.

Fonseca (2022) sobre este apartado nos ilustra

al decirnos que:
La rendicion de cuentas se ha visto como
un mecanismo que no solo se hace realidad
a través de la efectividad de los procesos,
sino que permite afianzar la clasica division
de poderes, se convierte en uno de los
instrumentos para mejorar el proceso de
gobierno, e incluye la demanda de mayor
participacion ciudadana en asuntos publicos
como producto de diversas e historicas luchas
sociales dirigidas hacia la democratizacion de
estas sociedades. (p.17).

2.4. Reformas al procedimiento administrativo

general en Panama
En Panama la Ley 38 de 31 de julio de 2000, es el
ordenamiento juridico que regula el procedimiento
administrativogeneral, elcual,adosdécadasdesu
nacimiento, se hace necesario una revision, toda
vez que, es evidente las importantes limitaciones
que se registran frente a los retos relacionados a
la administracion publica digital, la gobernabilidad
y la gobernanza. Definitivamente, que este cuerpo
juridico en aquella época fue un avance histérico
frente a la existencia de normas dispersas que
regulaban el procedimiento administrativo,
siendo necesario definir elementos como el de
la legalidad, economia procesal, debido proceso,
actuacion administrativa, derecho de peticion,
transparencia, entre otros.

Ahora bien, su aplicacion en el ejercicio
diario de funciones ha evidenciado algunos
condicionamientos que, a su vez, han sido
validados por expertos en la materia, entre los
gue podemos mencionar estan:
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» Se requiere de un mejoramiento en cuanto al
enfoque orientado al ciudadano.

* Las etapas procesales en algunas ocasiones
tienden a ser lentas y burocraticas; y se
vuelven mas complejas tomando en cuenta la
institucion publica a la que se haga referencia.

* Debido a la época de su nacimiento, no se
tomo en cuenta los medios telematicos para
las diversas tramitaciones, con una escasa o
nula incorporacion de las TIC.

* Alejamiento o ausencia de mecanismos
apropiados para propiciar el control social y la
participacion ciudadana.

» Por otro lado, los campos actuales en los
que se desenvuelve la administracion publica
han cambiado, trayendo consigo exigencias
relacionadas a mayor eficiencia, celeridad
procesal o simplificacion de tramites vy
respuestas inmediatas.

* En algunas ocasiones existen plazos
procesales innecesarios.

Sobre este tema el abogado y catedratico

universitario Guerra (2024) manifestd que:
Desde hace ya veinticuatro (24) anos que
la Ley 38 de 31 de julio de 2000, regula el
procedimiento general administrativo, en la
cual ha venido tomando un rol imprescindible
en la aplicacion de los principios rectores
que dan vida a los sujetos y al objeto en los
procesos y procedimientos administrativos en
Panama y que conlleva principalmente en las
prerrogativas que tienen los administrados
para que no queden en estado de indefension;
iniciativa que en su momento expuso la
entonces Procuradora de la Administracion,
la Dra. Alma Montenegro de Fletcher, hecho
relevante que exigian las instituciones
publicas para determinar las reglas del juego
y asi tomar las directrices de forma concreta.

No obstante, la regulacion de los
procedimientos administrativos en la funcion
publica, con el paso del tiempo ha quedado
un tanto obsoleta, toda vez que, nuevos
elementos integradores le han dado forma
vertiginosa a la cosa publica, lo que hace por
un lado mas dinamico, flexible, marcando una

tendencia privativa de la economia procesal
en todo su contexto, pero, por otro lado, se
ha vuelto mas riguroso, centralizada, lo que
determina un tramite administrativo lento
y sin respuesta al particular, terminando
en un silencio administrativo que impera
a favor del Estado. Estas disposiciones
legales determinan un inicio y un final en el
procedimiento administrativo en Panama y
que se ha mantenido vigente hasta hoy. Con
la llegada de la integracion de la Inteligencia
Artificial la funcion publica, el procedimiento
administrativo se ha quedado con muchas
deficiencias juridicas en la cual dicha
situacion juridica no escapa de esa realidad,
por lo que es urgente que nuestros proximos
gobernantes tienen la tarea importante de
una reforma integral a la Ley 38 de 31 de
julio de 2000, que sera nuestro bastion
juridico en la construccion del concepto de
innovacion tecnologica en toda su amplitud,
en la Administracion Publica y asi dotarla de
herramientas de innovacion tecnologica para
que el acto administrativo sea mas eficiente,
eficaz y transparente (p.95-96).

3. Conclusiones

Indudablemente, el derecho administrativo en
nuestra region latinoamericana, atraviesa por
una época de evolucion, entre una tradicion
formalista, a un enfoque basado en un modelo
ajustado a las exigencias actuales y sobre todo
mas funcional. Por lo que podemos concluir
indicando que el compromiso de Panama, deberia
ser el de iniciar lo mas pronto posible un proceso
de modernizacion de todo el engranaje estatal,
haciendo frente a los desafios estructurales que
requieren de soluciones integrales y sostenibles.
Por esta razén, un novedoso disefio normativo
desde las bases y fundamentos del derecho
administrativo, mejoraria significativamente el
desempeno cotidiano de la labor institucional del
Estado panamefo.

Debemos dejar en el pasado, la costumbre de
construir una legislacion dispersa o fragmentada,
escenario juridico que afecta a nuestro sistema
gubernamental y que representa serias
dificultades a la hora de edificar una estabilidad y
coherencia en la prestacion del servicio publico.
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Si bien las reformas son necesarias, se requiere
de una planificacién a largo plazo para evitar
generar incertidumbre y desconfianza en nuestro
ordenamiento juridico; por lo que, la busqueda
de un equilibrio es la solucion que nos permitira
adaptarnos a los cambios sociales, econdmicos y
culturales.
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Resumen
El principio de legalidad en la Ley 38 de 2000, que regula el procedimiento administrativo general en
la Republica de Panama, es un pilar fundamental que garantiza que toda actuacion administrativa
se ajuste estrictamente a la normativa vigente. Esta Ley, de acuerdo con (Arauz, 2004), a diferencia
de otros paises vecinos, no consagra expresamente el principio de legalidad, sino que al referirse
a este principio lo denomina, de estricta legalidad. Este principio establece que la administracion
publica solamente puede actuar y tomar decisiones, cuando exista una norma legal que le otorgue la
competencia para ello, asegurando asi, el respeto a los derechos fundamentales, la seguridad juridica
y la transparencia en los procesos administrativos.

Abstract
The principle of legality in Law 38 of 2000, which regulates the general administrative procedure in the
Republic of Panama, is a fundamental pillar that guarantees that all administrative actions are strictly in
accordance with the regulations in force. This Law, according to (Arauz, 2004), unlike other neighboring
countries, doesn’t expressly enshrine the principle of legality, but refers to it as the principle of strict
legality. This principle establishes that the public administration can only act and make decisions when
there is a legal norm that grants it the competence to do so, thus ensuring respect for fundamental
rights, legal certainty and transparency in administrative processes.
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1. Origen y definicién

A veces, los temas complejos pueden
parecer dificiles de entender a simple vista.
Sin embargo, procuraremos una explicacion
sencilla y desglosaremos conceptos para su
facil comprension. A continuacion, abordaremos
el principio de legalidad administrativa: cémo y
porque surge.

El autor Ugarte citado en fallo de 25 de enero de
2011, nos ilustra sobre el origen de este principio
indicando que: “tiene un origen histérico antiguo y
se ha venido enriqueciendo durante el desarrollo
del pensamiento politico y juridico. Desde sus
origenes, detras del principio de legalidad
descansa la contraposicion entre “el gobierno
de los hombres” y el “gobierno de las leyes”:
en el primer caso, los gobernados se encuentran
desprotegidos frente al arbitrio del gobernante,
y, en el segundo, los subditos cuentan con mas
posibilidades de conocer de antemano los limites
y alcances del ejercicio de la autoridad.

Indica el autor que hay una division en este
concepto: en “el gobierno de las leyes” donde
impera la legalidad, los administrados cuentan
con un cierto grado de certeza y seguridad
juridica y disfrutan, en principio, de un estado de
igualdad frente a la ley (ideal griego isonomia) y
en el “gobierno de los hombres”, la legalidad
es un principio ausente, los gobernantes cuentan
con un margen discrecional absoluto para afectar
la vida de sus subditos y no cuentan con leyes
para defenderse.

La existencia de un determinado cuerpo normativo
que regule las condiciones del ejercicio del poder
politico (sistema juridico vigente) no garantiza,
por si sola, la vigencia de un catalogo de
garantias de seguridad juridica para los subditos
de quien ejerce la autoridad. Por eso, el principio
de legalidad en sentido amplio debe entenderse
como un ideal juridico que no hace referencia al
derecho que “es”, sino al derecho que debe “ser”.

La afirmacién destaca que contar con un cuerpo
normativo que regule el ejercicio del poder politico,
es decir, un sistema juridico vigente, no garantiza
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automaticamente la existencia de garantias de
seguridad juridica para los ciudadanos. Es decir,
tener leyes no implica necesariamente que esas
leyes sean efectivas, justas o respetadas en la
practica.

Por ello, el principio de legalidad en un sentido
amplio debe entenderse como un ideal juridico,
una aspiracion hacia un estado en el que las
leyes no solo existan, sino que ademas sean
respetadas, justas, claras y aplicadas de manera
consistente. En otras palabras, no basta con
que las leyes estén en los libros (el derecho que
“es”), sino que el sistema juridico debe procurar
que ese derecho sea el que “debe ser"—es decir,
un derecho que garantice derechos, seguridad y
justicia en la realidad social, mas alla de su mera
existencia formal.

Podemos indicar, que el principio de legalidad
aplicado a la funciéon administrativa “es el criterio
queestablece quelaactuaciéndelaadministracion
publica debe estar siempre basada y ajustada a
la ley. Es decir, que las decisiones y acciones de
la administracion deben cumplir con la normativa
vigente y no pueden actuar de manera arbitraria”.

Asimismo, nuestra jurisprudencia, establece
que lo que se busca con el principio de estricta
legalidad, es garantizar que la actuacién de las
autoridades publicas se sujete a un conjunto de
reglas y normas previamente establecidas, de
forma tal que se evite toda arbitrariedad o abuso
de poder que pueda afectar a los administrados .

2. Importancia en el Estado de Derecho

El principio de la legalidad constituye una
limitacion del poder administrativo, por lo tanto,
las autoridades administrativas deben actuar con
respeto a la Constitucion y a la Ley; dentro de las
facultades que le estén atribuidas y de acuerdo
con los fines para los que les fueron conferidas.

El principio de legalidad se encuentra consagrado
en el articulo 18 de la Constitucién Politica de

1 Sentencia de 16 de julio de 2019. Proceso: Demanda
Contencioso Administrativa de Nulidad. Partes: Asociacién Nacional de
Practicantes, Auxiliares y Técnicos en Enfermeria contra Ministerio de
Salud.
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Panama, y el articulo 34 de la Ley 38 de 31
de julio de 2000, que regula el Procedimiento
Administrativo General, que a la letra enuncian:
“Articulo  18. Los particulares solo son
responsables ante las autoridades por
infraccion de la Constitucion o de la Ley.

Los servidores publicos lo son por esas
mismas causas y también por extralimitacion
de funciones o por omision en el ejercicio de
éstas.”

“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 realizacion
oportuna de la funcién administrativa, sin
menoscabo del debido proceso legal, con
objetividad y con apego al principio de estricta
legalidad...”.

Conforme este principio de derecho publico, todos
los actos administrativos deben estar sometidos
a las leyes, estableciendo asi un limite a los
poderes del Estado, esto es que deben ejercerse
con apego a la ley vigente y la jurisprudencia.
En otras palabras,_el servidor publico sélo puede
hacer lo que la ley le permita2 .

De acuerdo con el autor panamefio (Arauz,
2001) uno de los aportes mas significativos de la
Ley 38 de 31 de julio de 2000 fue el de reafirmar
y fortalecer el Principio de Legalidad; por lo que el
procedimiento general administrativo panamenfo
estd sujeto al cumplimiento de este principio,
que se desdobla en consecuencias para el
administrado, establecidos en el articulo 46 de la
Ley 38 de 2000:
Articulo 46. Las Ordenes y demas actos
administrativos en firme, del Gobierno Central
o de las entidades descentralizadas de
caracter individual, tienen fuerza obligatoria
inmediata, y seran aplicados mientras sus
efectos no sean suspendidos, no se declaren
contrarios a la Constitucion Politica, a la ley o
a los reglamentos generales por los tribunales
competentes. Los decretos, resoluciones y

2 Sentencia de 16 de julio de 2019. Proceso: Demanda
Contencioso Administrativa de Nulidad. Partes: Asociacion Nacional de
Practicantes, Auxiliares y Técnicos en Enfermeria contra Ministerio de
Salud.
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demas actos administrativos reglamentarios
o aquéllos que contengan normas de efecto
general, sélo seran aplicables desde su
promulgacion en la Gaceta Oficial, salvo
que el instrumento respectivo establezca su
vigencia para una fecha posterior.

De la lectura del articulo 46 citado, podemos
establecer que los actos administrativos (Olmedo,
2024):

» Se presumen validos y conforme a la
Constitucion y la ley (presuncion de legalidad),
mientras no sean declarados contrarios por
autoridad competente;

* Pueden ser implementados sin necesidad de
una confirmacion judicial previa (ejecutividad),
Y

» Pueden ser forzados o cumplidos incluso si
son impugnados, salvo orden de suspension
por autoridad competente (ejecutoriedad).

3. Condiciones o elementos que integran y le
dan su plena validez al principio de legalidad
Consiste en que el principio de legalidad aplicado
a la Administracion, expresa la regla segun la
cual, esta debe actuar conforme al Derecho. Los
medios dados por el ordenamiento juridico no sélo
son para tutelar los derechos e intereses de los
particulares, sino también ala defensa delamisma
norma juridica con el fin de mantener el imperio
de la legalidad y justicia en el funcionamiento de
la administracion publica: el interés publico de
una recta e imparcial administracion, debiendo
en todo momento reiterarse que el interés de la
administracién publica debe basarse siempre en
ese interés publico a través del imperio de la ley.

El reconocido jurista argentino (Dromi, 2009),
especialista en Derecho Administrativo, sostiene
que "el principio de la legalidad es la columna
vertebral de la actuacion administrativa y por
ello puede concebirselo como extremo al
procedimiento, constituyendo simultaneamente
la condicion esencial para su existencia. Agrega
que el mismo se determina juridicamente por la
concurrencia de cuatro condiciones que forman su
contexto: 1) delimitacién de su aplicacion (reserva
de ley); 2) ordenacion jerarquica de sujecion de

las normas a la ley; 3) determinacion de seleccion
de normas aplicables al caso en concreto, y 4)
precision de los poderes que la norma confiere
a la Administracién”. Ahora, desarrollamos estas
cuatro condiciones:

3.1. Reserva de Ley

En otras palabras, solo la ley puede establecer el

ambito y los limites de la actuacion administrativa,

asegurando que las acciones de la administracion
estén sujetas a normas juridicas superiores.

La "reserva de ley" segun Dromi, destacado
jurista argentino, explica que es un concepto
fundamental en el derecho administrativo, que
refiere a la proteccion y limitacion que la ley
otorga a ciertos derechos o procedimientos,
estableciendo que solo mediante una ley formal
se pueden modificar o restringir ciertos ambitos
o garantias.

En otras palabras, la reserva de ley implica que
determinadas cuestiones, especialmente aquellas
relacionadas con derechos fundamentales
o procedimientos administrativos, deben ser
reguladas exclusivamente por una ley en sentido
formal, garantizando asi su proteccion frente
a decisiones administrativas o normativas de
menor jerarquia. Un claro ejemplo, es la materia
tributaria, porque el principio de reserva legal
en esta materia implica que, la obligaciéon de
tributar nace de un hecho generador o imponible,
legalmente establecido, y durante la vigencia del
mismo, es decir, que los hechos gravados deben
estar previamente establecidos y se aplica la
norma vigente, en el momento en que se realiza
el supuesto de hecho contemplado en la norma3 .

El citado autor desarrolla que la reserva de ley
tiene un caracter fundamentalmente garantista,
ya que busca evitar que normas de menor rango
puedan afectar derechos o principios esenciales,
asegurando que cambios en estos ambitos
sean realizados con la participacion del érgano
legislativo y mediante un proceso formal de
sancion legislativa.

En_resumen, segun Dromi, la reserva de ley

3 Sentencia de 12 de febrero de 2015. Caso: Empresa de
Distribucion Eléctrica Metro Oeste, S.A. ¢/ Tesoreria Municipal de Panama.
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es un principio que limita el poder del poder
ejecutivo y administrativo, requiriendo que ciertas
regulaciones o restricciones sean establecidas
unicamente por ley formal, garantizando asi la
legalidad, la seguridad juridica y la proteccién de
derechos constitucionales.

3.2. Ordenacion jerarquica de sujecion de las
normas a la ley

Es decir, que las normas administrativas deben estar
jerarquicamente subordinadas a la ley, garantizando
la coherencia y la supremacia del marco legal.

Segun Roberto Dromi, en el analisis de la jerarquia
normativa y la sujecioén de las normas a la ley, se
establece una ordenacion jerarquica en la cual
la ley ocupa la posicion mas alta en el sistema
normativo. La estructura jerarquica tipica, segun
este autor, seria la siguiente:

-Constitucion: Es la norma suprema vy
fundamental del ordenamiento juridico. Todas
las demas normas deben respetarla y no
pueden contradecirla.

-Leyes: Incluyen leyes ordinarias, leyes
organicas, leyes especiales, tratados
internacionales ratificados y otras normas de
rango legislativo. Deben estar en conformidad
con la Constitucion.

- Reglamentos y normas de menor rango:
Son las reglas emitidas por los dérganos
administrativos para la ejecucién de las
leyes, como reglamentos, decretos, ordenes,
resoluciones, etc. Estas normas deben
respetar la ley y no pueden contradecirla.

De acuerdo con la jurisprudencia patria, “...la
piramide del ordenamiento juridico panamefio
es la siguiente: 1. La Constitucién, 2. Los
Tratados o convenios internacionales, 3. Las
leyes formales-decretos leyes-decretos de
gabinete. Decretos de gabinete sobre aranceles
y tasas aduaneras -jurisprudencia obligatoria,
4. Reglamentos constitucionales, 5. Decretos
ejecutivos-decretos de gabinete -resoluciones
de gabinete-estatutos reglamentarios ordinarios-
reglamentos autébnomos.  Acuerdos del

Organos del Estado-acuerdos de instituciones
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auténomas-resueltos ministeriales-resoluciones
generales, 6. Acuerdos municipales-decretos
alcaldicios-reglamentos alcaldicios, 7. Decisiones
administrativas-sentencias judiciales-contratos-
actos de autoridad-érdenes-laudos arbitrales y
8. La doctrina constitucional-reglas generales
de derecho. Costumbre conforme a la moral
cristiana. ¥’

En resumen, la sujecion jerarquica de las normas
a la ley, segun Dromi, establece que toda
norma inferior debe ajustarse y no contradecir
las disposiciones superiores, garantizando
asi la coherencia y la supremacia del marco
constitucional en el sistema juridico.

3.3. Determinacion de seleccion de normas

aplicables al caso en concreto

Esto es, que la administracion debe escoger y

aplicar las normas adecuadas y especificas para

cada situacion, respetando el principio de legalidad.
La determinacién de las normas aplicables al caso
en concreto, segun (Dromi R. , 1974), implica un
proceso metodolégico que permite identificar
y seleccionar las reglas juridicas que rigen una
situacion especifica. El precitado autor en su
obra, destaca la importancia de seguir ciertos
pasos para asegurar una correcta interpretacion
y aplicacion del derecho.

A continuacion, se presentan los aspectos
clave segun Dromi para determinar las normas
aplicables en un caso concreto:

1. Identificacién del problema juridico: Se debe
definir claramente cual es la cuestion o conflicto
que se presenta, delimitando el problema que
requiere resolucion juridica.

2. Recoleccion de las normas relevantes: Buscar
las leyes, reglamentos, principios y fuentes
de derecho que puedan tener relacion con la
situacion planteada.

3. Andlisis de las normas: Evaluar la pertinencia,
jerarquia, temporalidad y ambito de aplicacion
de las normas identificadas para determinar
cuales son efectivamente aplicables.

4. Jerarquizacion de las normas: Priorizar las

4 Auto de 29 de septiembre de 2014. Caso: Colegio Nacional de
Abogados vs. Servicio Nacional de Migracién. Magistrado Ponente: Victor
Benavides.
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normas segun su rango (constitucién, leyes,
reglamentos, principios generales del derecho)
y su adecuacion al caso.

5. Interpretacion de las normas: Aplicar métodos
de interpretacion (gramatical, sistematico,
teleoldgico) para entender el significado preciso
de las reglas seleccionadas en el contexto del
caso.

6. Aplicacion de las normas al caso concreto:
Una vez identificadas e interpretadas, se
debe ajustar la normativa a las circunstancias
especificas para resolver el problema juridico.

7. Verificacion de la coherenciajuridica: Confirmar
que la aplicacion de las normas seleccionadas
no genere conflictos o incoherencias con otros
principios 0 normas superiores.

En fallo del Pleno de 21 de septiembre de 2020, la
Corte Suprema de Justicia indicé al respecto: “...De
igual manera, considera el accionante que, el acto
demandado viola el principio de legalidad ya que
fue dictado en contravencion de las normas legales
aplicables al caso concreto, e infringe normas como
laL.42del 27 de agosto de 1999, sobre discapacidad,
la L. Especial No. 59 de 28 de diciembre de 2005,
modificada por la L. No. 25 del 19 de abril de 2018,
y la Convencion Sobre los Derechos Humanos de
las Personas con Discapacidad, de la cual Panama
es signataria, aprobada mediante L. No. 25 de 10
de julio de 2007 .

En resumen, segun Dromi, la seleccion de las
normas aplicables requiere un proceso analitico,
sistematico y contextualizado, que permita
adaptar el derecho a las particularidades del
caso, garantizando asi una resolucion justa y
fundamentada.

3.4. Precisién de los poderes que la norma
confiere a la administracion

Vale decir, que las normas deben definir claramente

los poderes y competencias que la administracion

posee para actuar en cada caso, evitando
arbitrariedades.

5 Accion de Amparo de Garantias Constitucionales, 21 de
septiembre de 2020, Pleno, Corte Suprema de Justicia. Magistrado
Ponente: Hernan De Leon.

Segun Dromi, la precision de los poderes que la
norma confiere alaAdministracion es fundamental
para garantizar un correcto funcionamiento
del Estado y la proteccion de los derechos de
los ciudadanos. En su analisis, destaca que
la ley debe establecer con claridad el alcance
y los limites de los poderes administrativos,
evitando ambiguedades que puedan derivar en
arbitrariedad o abuso de autoridad.

Subraya el autor que la delimitacién precisa
de los poderes permite una mayor seguridad
juridica, facilita el control por parte de los
organos legislativos y judiciales, y asegura que
la administracion actue dentro del marco legal
establecido. Ademas, enfatiza que una buena
definicion de estos poderes contribuye a la
legitimidad de las acciones administrativas y a la
proteccion de los derechos individuales frente a
posibles excesos.

En sentencia de 24 de febrero de 1967, la Corte
Suprema de Justicia expreso: “En todos los casos
hasta ahora examinados la sala ech6 a ver en
los funcionarios publicos una acusada tendencia
a actuar sin restricciones, guiados por la nocion
de que les es aplicable el principio, vigente en el
derecho privado, segun el cual es permitido hacer
todo lo que no esta prohibido. Echando en olvido
que no son sino mandatarios para cumplir y hacer
cumplir la ley que inmediatamente les atarie y con
poderes determinados por la norma juridica que
sefiala su competencia. Al funcionario publico
solo le es dable hacer lo que de modo inmediato
0 mediato lo autoriza a hacer el ordenamiento
juridico ...”

En resumen, para Dromi, la norma debe conferir
a la administracién poderes claramente definidos
y delimitados, de modo que exista una relacién
de confianza y control entre las instituciones y
los ciudadanos, fortaleciendo asi el Estado de
derecho.

Consideramos que el conjunto de estas

6 Sentencia de 24 de febrero de 1967. Proceso: Nulidad. Caso:
Manuel Maria Aguilera c/ Instituto Ganadero. Acto impugnado: Articulo 1
de la Resolucion 178 de 1996 y articulo Unico de la Resolucion 39 de
1960. Magistrado ponente: German Lopez.
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condiciones, asegura que la actuacion
administrativa sea legitima, previsible 'y
respetuosa del Estado de derecho.

4. El principio de legalidad como piedra
angular del Derecho Administrativo

Resulta importante destacar, que estamos
ante un principio fundamental del Derecho
Administrativo que cumple dos roles: el de control
y garantia de las actuaciones de las autoridades
y funcionarios, a fin de lograr la satisfaccion del
interés general. Implica, pues, adecuar el ejercicio
de funciones administrativas a lo preceptuado
en el ordenamiento juridico que las fundamenta,
es decir, dar fiel cumplimiento a las normas
(constitucionales y legales) que gobiernan la
actuacion administrativa 7.

De lo anterior se desprende que, lo que se
busca con el principio de estricta legalidad, es
garantizar que la actuacion de las autoridades
publicas se sujete a un conjunto de reglas y
normas previamente establecidas, de forma tal
que se evite toda arbitrariedad o abuso de poder
que pueda afectar a los administrados.

5. La presuncioén iuris tantum y la carga

probatoria

El numeral 77 del articulo 201 de la Ley 38 de

2000 nos define presuncion legal como:
77.Presuncion legal. La que establece la ley,
releva de prueba al favorecido por ella, pero
admite prueba en contrario por ser tan solo de
derecho (iuris tantum).

El principio de legalidad también denominado
principio de presuncion de legalidad de los
actos administrativos, opera bajo el supuesto
antes descrito, significando que todos los actos
administrativos se consideran ajustados al
ordenamiento juridico, pero quien alegue que son
ilegales, debe demostrarlo plenamente?® .

Esta presuncion de legalidad es mantenida por

7 Sentencia de 27 de enero de 2023. Demanda Contencioso
Administrativa de Plena Jurisdiccién J.L.R.G. ¢ Ministerio de Seguridad
Publica.

8 Sentencia de 29 de junio de 2022. Demanda Contencioso
Administrativa de Nulidad Cooperativa de Transporte Joaquina H. de
Torrijos, R.L. (COOTRAJOHT, R.L.) ¢ Autoridad de Transito y Transporte
Terrestre.
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el acto administrativo, a menos que el mismo
se muestre un vicio notorio o evidente. Sin
embargo, de no ser este el caso, se desplaza al
administrado la carga de accionar con los medios
de prueba suficientes que logren desacreditar la
presunta legalidad del acto, o lo que viene a ser
lo mismo, demuestre su ilegalidad. Esta es una
presuncion, “iuris tantum”, que evidentemente
puede ser destruida a través de las acciones o
recursos que permitan en sede judicial declarar
su nulidad por ilegal °.

Esa presuncion o validez, segun afirma Efrain
Gomez Cardona, citado por Arauz, no hay que
acreditarla, ni alegarla, sino que esta presumida,
y por el contrario para desvirtuarla es necesario
que intervenga la jurisdiccion, es decir la Corte
Suprema de Justicia debe determinar si el actor
ha probado fehacientemente las afirmaciones
que formuld en su accion o demanda °.

Segun (Cardona, 1995), la presuncion de validez
es tan robusta y sdélida que no sdélo obliga al
administrado, sino también a la administracion.

6. Consecuencias de no observar el principio
de legalidad

El principio de legalidad, marca las acciones y
omisiones de los funcionarios y corporaciones
publicas, por ello, la Sala Ill de la Corte Suprema
de Justicia ha sostenido siguiendo la doctrina
iusadministrativista que “...todas las actuaciones
de la Administracion estan subordinadas a la ley,
de modo que aquélla sdlo puede hacer lo que ésta
le permite con las finalidades y en la oportunidades
previstas y cifiéndose a las prescripciones, formas
y procedimientos determinados por la misma.
La nulidad es la consecuencia juridica de la no
observancia del principio de legalidad” " .

9 Sentencia de 11 de marzo de 2014. Caso: Erick Omar Lezcano
Aradz c/ Autoridad Nacional del Ambiente. Registro Judicial, marzo de
2014, p. 787.

10 Sentencia de 19 de septiembre de 2000. Proceso: Plena
jurisdiccion. Caso: Rolando Garcia ¢/ Administracion Regional de Ingresos
de la Provincia de Panama. Acto impugnado: Resoluciones 213-1186 de
20 de marzo de 1995 y 213-974 de 15 de febrero de 1996. Magistrado
ponente: Luis Cervantes Diaz.

1 Sentencia de 11 de junio de 2002. Proceso: Nulidad. Caso:
Danis Montemayor c/ Ministerio de Gobierno y Justicia. Acto: Frase
“CERRO CASA”, contenida en el articulo 12 del Decreto Ejecutivo 194, de
25 de agosto de 1999. Magistrado ponente: Adan Arnulfo Arjona.
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7. Limitaciones y alcances del Principio de
Legalidad

El Principio de Legalidad en Panama garantiza
que la actuaciéon administrativa se funde en
el marco de la ley, promoviendo la legalidad,
transparencia y proteccion de derechos. Sin
embargo, su aplicaciéon esta sujeta a ciertas
limitaciones, como la discrecionalidad en ciertos
ambitos, interpretaciones juridicas, y restricciones
constitucionales o internacionales.

A continuacién, se presentan las principales
limitaciones y alcances de este principio en el
contexto panameno:

Alcances del Principio de Legalidad Administrativa
en Panama:

1. Mandato de Legalidad en la actuacion
administrativa: La administracion publica solo
puede actuar dentro del marco de la ley, es
decir, sus decisiones y acciones deben estar
autorizadas por normas juridicas existentes.

2. Control de Legalidad: Las decisiones
administrativas estan sujetas a control judicial,
permitiendo la revisibn de su legalidad para
garantizar que no contravengan la legislacion
vigente.

3. Derechos de los ciudadanos: Protege los
derechos de los ciudadanos al exigir que las
acciones administrativas sean fundamentadas en
la ley, asegurando transparencia y previsibilidad.
4. Fundamentacion y motivacion: Obliga a la
administracion a fundamentar sus decisiones en
normas juridicas, promoviendo la motivacion y
justificando sus actos.

Limitaciones del Principio de Legalidad en
Panama:

1.  Flexibilidad y Discrecionalidad
Administrativa: Aunque la ley establece
limites, en ciertos casos la administracion
tiene cierta discrecionalidad para decidir en
situaciones no reguladas claramente, siempre
dentro de los margenes permitidos por la ley.

2. Interpretacion de normas: La aplicacion
del principio puede verse limitada por la
interpretacion juridica, que puede variar y

generar diferentes entendimientos sobre el
alcance de ciertas normas.

3. Limitaciones Constitucionales: Lalegalidad
administrativa debe ajustarse a la Constitucion
Politica de Panama, que establece derechos
fundamentales y principios superiores que
limitan la actuacién administrativa.

4. Restricciones por normas internacionales:
En ciertos casos, tratados internacionales
ratificados por Panama, pueden limitar u
orientar la actuacion administrativa, afectando
la estricta legalidad interna.

5. Eventos de emergencia: En situaciones de
emergencia o crisis, la administracién puede
adoptar medidas excepcionales que, si bien
deben respetar ciertos limites legales, pueden
restringir la aplicacion estricta del principio en
su forma mas clasica.

7.1. Limites constitucionales

El principio de legalidad es uno de los pilares
fundamentales del Estado de derecho, que
establece que las autoridades y los ciudadanos
deben actuar conforme a la ley. Sin embargo,
este principio no es absoluto y esta sujeto a
ciertos limites constitucionales que garantizan el
equilibrio de poderes, los derechos fundamentales
y la proteccion de la legalidad. A continuacion, se
describen los limites constitucionales del principio
de legalidad:

1. Derechos fundamentales y garantias
constitucionales:

La accion del Estado debe respetar los derechos
y libertades fundamentales reconocidos en
la Constitucion. Cualquier actuacion que los
viole sera considerada fuera de la legalidad.

2. Control de constitucionalidad:

El Organo Judicial tiene la facultad de
revisar la constitucionalidad de las leyes y
actos administrativos, asegurando que no
contravengan la Constitucion.

3. Limites por la Constitucion Politica y los
Tratados Internacionales:

La legalidad debe estar subordinada a la

Constitucion y a los tratados internacionales
de derechos humanos ratificados por el
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Estado, que establecen limites a la actuacion
estatal.

4. Principio de legalidad administrativa:

La actuaciéon administrativa debe ajustarse a las
leyes y no puede actuar de manera arbitraria.
La ley regula los procedimientos y limites de
la actuacion administrativa.

5. Limitaciones por el Estado de Derecho:

La legalidad debe respetar los principios
democraticos, como la  participacion
ciudadana, la separaciéon de poderes y el
respeto a la voluntad popular expresada en
los procesos electorales.

6. Principio de proporcionalidad y
razonabilidad: La actuacion estatal debe ser
proporcional y razonable, evitando excesos o
abusos en el ejercicio del poder.

El principio de legalidad esta condicionado por
la Constitucion, los derechos fundamentales, el
control constitucional, tratados internacionales
y el respeto a los principios democraticos,
garantizando que la legalidad no se utilice como
pretexto para violar derechos o concentrar
excesivo poder.

7.2. Importancia del principio en la proteccion

de derechos ciudadanos
El principio de legalidad es fundamental en la
proteccion de los derechos ciudadanos, ya que
establece que todas las acciones del Estado
y sus actores deben estar fundamentadas en
la ley. Esto garantiza que el ejercicio del poder
publico sea previsible, legitimo y respetuoso de
los derechos y libertades de las personas.

Su importancia radica en los siguientes aspectos:
1. Seguridad juridica: La legalidad asegura
que las leyes sean claras y predecibles,
permitiendo a los ciudadanos conocer sus
derechos y obligaciones, y protegiéndolos de
arbitrariedades o abusos de autoridad.

2. Limitacion del poder estatal: Al exigir que
las acciones del Estado estén respaldadas
por la ley, se evita que las instituciones actuen
de manera arbitraria o sin fundamento,
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promoviendo un equilibrio de poderes.

3. Proteccion de derechos fundamentales:
La ley establece los limites y condiciones
para la restriccion de derechos, garantizando
que cualquier limitacion sea legal, necesaria
y proporcional, lo cual protege los derechos
ciudadanos frente a posibles excesos.

4. Garantia de justicia: La aplicacion de la ley

en los procedimientos administrativos asegura

que los derechos sean respetados durante
todo el proceso, promoviendo decisiones
justas y objetivas.

En resumen, el principio de legalidad es esencial
para asegurar que el Estado respete y proteja
los derechos de los ciudadanos, promoviendo
un Estado de derecho donde las autoridades
actuan conforme a la ley y los derechos estan
debidamente garantizados.

8. Conclusién

Especificamente, enlaLey 38 de 2000, el principio
de legalidad se refleja en varios aspectos, entre
ellos:

1. Fundamentaciéon en la ley: Toda accion
administrativa debe estar basada en una ley o
norma que la respalde, evitando actuaciones
arbitrarias o discrecionales sin respaldo legal.

2. Cumplimiento de procedimientos: Los
procedimientos administrativos deben seguir
las etapas y requisitos establecidos en la ley,
garantizando la legalidad en cada etapa del
proceso.

3. Limitacion de la potestad administrativa:
La administracion solo puede ejercer las
facultades que le hayan sido otorgadas
por la ley, respetando los limites legales
establecidos.

4. Control y revision: Las decisiones
administrativas pueden ser revisadas vy
anuladas si se dictan en contravencion
de la ley, promoviendo la legalidad en las
actuaciones.

Para concluir, el principio de legalidad en la Ley 38
de 2000 asegura que la actuacién administrativa
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en Panama se realice dentro del marco legal,
promoviendo la legalidad, la transparencia y la
proteccion de los derechos de los ciudadanos
frente a la administracion publica.
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Resumen
LaAdministracion publica tiene diferentes mecanismos juridicos paraadministrar; comolo sonlos hechos
administrativos, las operaciones administrativas, las vias de hecho, las omisiones administrativas y el
acto administrativo, siendo este ultimo el mas comun.

El acto administrativo, debe ser emitido por la autoridad administrativa competente la cual, aun cuando
tenga potestad discrecional, poder de reglamentacién e interpretacion de la ley, no debe pasar por alto
la proteccién a los derechos humanos y garantias de los administrados beneficiarios o afectados.
En principio, el acto administrativo refleja estabilidad juridica y una vez ejecutoriado y vigente, no
puede ser anulado o modificado de oficio salvo las excepciones que establecen los articulos 62 y
63 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000 “Que aprueba el Estatuto Organico de la Procuraduria de la
Administracion, regula el Procedimiento Administrativo General y dicta disposiciones especiales”.

Abstract
The public administration has different legal mechanisms to administer, such as administrative actions,
administrative operations, administrative omissions and administrative acts, the latter being the most common.
The administrative act must be issued by the competent administrative authority which, even when
it has discretionary power, power of regulation and interpretation of the law, must not overlook the
protection of human rights and guarantees of the beneficiaries or affected parties.
In principle, the administrative act reflects legal stability and once executed and in force, it cannot
be annulled or modified ex officio, except for the exceptions established in articles 62 and 63 of Law
38 of July 31, 2000 “Which approves the Organic Statute of the Office of the Attorney General of the
Administration, regulates the General Administrative Procedure and dictates special provisions”.
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1. Acto administrativo

1.1. Concepto
La Ley 38 de 31 de julio de 2000, en el articulo
201 numeral 1, define el acto administrativo como:

“Acto administrativo. Declaracion emitida o
acuerdo de voluntad celebrado, conforme a
derecho, poruna autoridad uorganismo publico
en ejercicio de una funcion administrativa del
Estado, para crear, modificar, transmitir o
extinguir una relacion juridica que en algun
aspecto queda regida por el Derecho Admin
istrativo.’

”

Para el jurista (Arauz, 2004) en su obra
“Derecho Procesal Administrativo”, define los
actos administrativos como la manifestacion
de voluntad de la administracion, tendientes a
modificar el ordenamiento juridico, es decir, a
producir efectos juridicos. Indica el autor, que los
actos administrativos ademas de referirse a los
actos expedidos por la administracion, como lo
es el Gobierno Central, entidades auténomas,
semiautonomas, entre otros; también incluye
los actos expedidos por el Organo Legislativo
y el Organo Judicial, asi como a organismos
independientes de los clasicos o6rganos del
Estado, como lo es el Tribunal Electoral,
Contraloria General de la Republica, Ministerio
Publico, en funciones administrativas.

1.2 Elementos del Acto Administrativo
El acto administrativo debe cumplir con elementos
esenciales para que tenga validez y asi evitar
vicios que puedan afectar la legalidad del mismo;
asi lo establece el segundo parrafo del numeral
1, del articulo 201 de la Ley 38 de 2000, que
establece lo siguiente:

“...Todo acto administrativo debera formarse
respetando sus elementos esenciales:

1 Demanda Contencioso Administrativa de Nulidad A.A.H.Z. vs
Superintendencia de Seguros y Reaseguros de Panama.

competencia, salvo que ésta sea delegable
0 proceda la sustitucion; objeto, el cual debe
ser licito y fisicamente posible; finalidad,
que debe estar acorde con el ordenamiento
juridico y no encubrir otros propdsitos
publicos y privados distintos, de la relacion
juridica de que se trate; causa, relacionada
con los hechos, antecedentes y el derecho
aplicable; motivacion, comprensiva del
conjunto de factores de hecho y de derecho
que fundamentan la decision; procedimiento,
que consiste en el cumplimiento de los
tramites previstos por el ordenamiento
juridico y los que surjan implicitos para su
emision; y forma, debe plasmarse por escrito,
salvo las excepciones de la ley, indicandose
expresamente el lugar de expedicion, fecha y
autoridad que lo emite.”

Tal como se desprende de la norma transcrita,
los elementos con los que debe contar el acto
administrativo, para que exista juridicamente son:
* Debe ser emitido por autoridad competente.
* Debe tener un objeto licito y posible.
* Debe buscar el fin previsto en la ley.
* Debe tener una motivacion valida.
» Su forma de presentacion debe ser por escrito,
salvo las excepciones de la ley.
* Debe cumplirse con el procedimiento que se
exige en su expedicion.
» Elemento causal.

1.3 Principios que rigen el Acto Administrativo
Los actos administrativos estan regidos por
principios basicos que ayudan a determinar su
presencia y clasificacién, tal como lo expone
(Bernal, 2013), en la obra “Manual de Derecho
Administrativo Panamefo”.

1.3.1. Presuncion de conformidad del acto
administrativo con el ordenamiento juridico
Este principio es conocido también como
“‘presuncion de legalidad”, es decir que, el
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acto administrativo emitido por la autoridad
administrativa, estda amparado por la presuncién
de validez y conforme con la normativa juridica
vigente a la emisioén del mismo.

En este sentido, la Sala Tercera de lo Contencioso
Administrativo a través de la Sentencia de 29 de
mayo de 2023, establecio lo siguiente:

“...conviene subrayar, que no debe perderse
de vista, que en nuestro ordenamiento juridico
rige el principio de “presuncion de legalidad”
de los actos administrativos, lo cual significa
no solo que éstos se consideran ajustados
al ordenamiento juridico, sino también que
quien alega su ilegalidad debe demostrarla
plenamente.”

1.3.2. Impugnabilidad del acto administrativo
Este principio es la regla general, la cual hace
referencia a que todo acto administrativo es
impugnable ante la autoridad administrativa que
lo emite, y de manera posterior puede ser objeto
de demanda ante la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa; aunado a ello, nuestra normativa
juridica permite la impugnabilidad del acto por
medio de acciones extraordinarias como lo es el
Amparo de garantias constitucionales o la Accion
de inconstitucionalidad, tal como lo establece el
articulo 54 y el numeral 1 del articulo 206 de la
Constitucion Politica de la Republica de Panama.

Sin embargo, existen actos administrativos que no
son impugnables ante la administracion que los
emite, esto ocurre cuando la normativa legal que
rige la institucion asi lo establece; por lo que son
impugnables mediante la accion Contenciosa-
Administrativa de Plena Jurisdiccion.

Porotrolado, existenactosquenosonimpugnables
ante la via Contencioso-Administrativa, y asi
lo indica el jurista (Bernal, 2013), sefalando
como supuestos en esta condicion, a los actos
interlocutorios, las medidas de policia y las
actuaciones anteriores o posteriores al acto
administrativo.

1.3.3.Irretroactividad del acto administrativo
Este principio esta relacionado con la regla
general que la administracion no puede sancionar
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por hechos que no eran faltas al momento de su
realizacion o de su inobservancia, ni tampoco
reconocer derechos si no estaban reconocidos
con anterioridad; al menos que se trate de normas
que tengan un interés social o que sean de
orden publico, siempre y cuando asi lo exprese
taxativamente la norma.

1.3.4. Estabilidad juridica e irrevocabilidad
del acto administrativo
Este principio esta relacionado, tal como lo indica
el jurista (Bernal, 2013) con la certeza juridica,
la inmutabilidad y seguridad necesaria para el
mantenimiento del orden juridico y el respeto de
los derechos adquiridos.

Sin embargo, la autoridad que los emite solo
puede anularlos o modificarlos en los supuestos
establecidos en los articulos 62 de la Ley 38 de
2000, normativa que establece lo siguiente:

Articulo 62. ‘Las entidades publicas
solamente podran revocar o anular de oficio
una resolucion en firme en la que reconozcan
o declaren derechos a favor de terceros, en
los siguientes supuestos:

1. Si fuese emitida sin competencia para ello;
2. Cuando el beneficiario de ella haya incurrido
en declaraciones o haya aportado pruebas
falsas para obtenerla;

3. Si el afectado consiente en la revocatoria; y
4. Cuando asilo disponga una norma especial.
En contra de la decision de revocatoria o
anulacion, el interesado puede interponer,
dentro de los términos correspondientes, los
recursos que le reconoce la ley.

La facultad de revocar o anular de oficio un
acto administrativo no impide que cualquier
tercero interesado pueda solicitarla, fundado
en causa legal, cuando el organismo o
funcionario administrativo no lo haya hecho”

1.3.5 Ejecutabilidad del acto administrativo
Este principio esta relacionado con poner en
practica la decision que tomdé la Autoridad
Administrativa; es decir, ejecutar los actos una vez
estén debidamente notificados y ejecutoriados.
Por lo que, la autoridad administrativa no debe

dejar de aplicar el acto ejecutoriado sin una causa
legal, para no incurrir en omision en el ejercicio
de sus funciones.
2. Revocatoria del acto administrativo

2.1 Concepto
La revocatoria del acto administrativo es la
excepcion al principio de seguridad juridica
y estabilidad del acto administrativo; como lo
indica el jurista (Arauz, Nuevo Procedimiento
Administrativo General Panamefo, 2001), la
revocacion “consiste en que la administracion
hace desaparecer de la vida juridica los actos
que ella misma ha expedido anteriormente”.

Mediante sentencia de 2 de agosto de 2023, la
Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia
indico lo siguiente:

‘La figura de la Revocatoria de los Actos
Administrativos se caracteriza porque, de
acuerdo a su naturaleza juridica, constituye
siempre un acto voluntario y unilateral que
lleva a cabo la Administraciéon Publica, con la
finalidad de rectificar o corregir los errores en
la que pudo haber incurrido con anterioridad
al emitir un Acto Administrativo.

En nuestra legislacion, el articulo 62 de la
Ley 38 de 31 de julio de 2000, estipula de
forma diafana y restrictiva las causales y el
procedimiento por las cuales una entidad
puede revocar de oficio una resolucion en
firme, que haya reconocido derechos a favor
de terceros.

De la norma citada, se desprende con
claridad que la potestad de revocatoria o
anulacion opera bajo supuestos especificos
y recae exclusivamente sobre la autoridad
que emiti6 el Acto Administrativo, a fin de
evitar, por una parte, que las instituciones del
Estado incurran en decisiones arbitrarias que
vulneren o desconozcan injustificadamente
derechos adquiridos por terceros, tal como
es el reconocimiento del ingreso a la Carrera
Migratoria que le otorga estabilidad laboral
a J.L.S.H., y por otra, busca salvaguardar el
Principio de Seguridad Juridica y Estabilidad
del Acto Administrativo.?”

2 Demanda Contencioso Administrativa de Plena Jurisdiccion
J.L.S.H. vs Servicio Nacional de Migracién.
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La Ley 38 de 2000 define en el numeral 100 del
articulo 201, la revocatoria como la “decisién
adoptada por autoridad competente que deja
sin efecto una decisién o acto anterior’; pero
dicha decisién tiene una finalidad, que es
salvaguardar el interés publico tutelado por la
autoridad administrativa, y asi quedo claramente
establecido en la Sentencia de 30 de diciembre
de 2021 de la Sala Tercera de lo Contencioso
Administrativo cuando indicé lo siguiente:

“La potestad de revocatoria del acto
administrativo si bien es una medida
excepcional mediante la cual laAdministracion,
de forma unilateral o de oficio, anula un acto
proferido por la propia Autoridad, lo cierto es
que tiene por objeto salvaguardar el interés
publico tutelado por la entidad, en este
caso, que todos aquellos funcionarios que
se incorporen a la Carrera Migratoria bajo el
Procedimiento excepcional deingresocumplan
de forma igualitaria y unanime los requisitos
y el procedimiento que ordenamiento juridico
establece; siendo este el motivo por el cual
la Ley no deja al arbitrio de la Administracion
ponderar cuando aparece el interés publico
que motive una revocacion especifica.’” (lo
Subrayado es nuestro)

Por lo que la revocatoria del acto administrativo,
es la facultad legal que se le otorga a la
administracion para poder revocar sus propios
actos, cuando los mismos incurren en alguna
de las causales contempladas en la normativa
juridica.

2.2 Caracteristicas de la revocatoria del acto
administrativo
Al hacer un analisis del articulo 62 de la Ley 38 de
2000, podemos determinar las caracteristicas de
la revocatoria del acto administrativo en Panama,
siendo estas las siguientes:

-Que procede de oficio o a solicitud de parte;
lo que significa que la administraciéon publica
que emitié el acto administrativo tiene la facultad
o potestad legal de revocar o anular su acto

3 Demanda Contencioso Administrativa de Plena Jurisdiccion
M.A.H.V. c Servicio Nacional de Migracion.
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administrativo, al percatarse que se incurrié en
una de las causales establecidas en el articulo 62
de la Ley 38 de 2000; si la autoridad no revoca de
manera oficiosa el acto, esta misma disposicion
legal da la oportunidad a que un tercero interesado
realice la solicitud al funcionario o autoridad que
emitio el acto que produce el agravio.

-Puede ser recurrible; es decir, que el
administrado tiene el derecho de ejercer la
defensa a través de la impugnacion al no estar
de acuerdo con la revocatoria ordenada por
la autoridad administrativa, valiéndose de los
recursos establecidos en el articulo 166 de la Ley
38 de 2000.

-El acto administrativo debe estar en firme y
que conceda derecho a favor de terceros; es
decir, que el acto objeto de revocatoria debe estar
notificado a los interesados, los cuales no hayan
presentado recurso legal alguno en el termino
fijado por la ley. Aunado a ello, debe tratarse de
actos administrativos que afecten una situacién
especifica, que afecte un derecho o situacion
juridica a una persona.

-La persona que realiza la peticion debe
demostrarsertercerointeresadoenelproceso;
lo que significa, que el particular debe demostrar
un interés particular o legitimo, es decir, que debe
demostrar que el acto administrativo emitido por
la autoridad administrativa causo6 un perjuicio.

2.3 Causales para que proceda la revocatoria

del acto administrativo
Encuantoaltema,laSalaTerceradeloContencioso
Administrativo mediante sentencia de 8 de enero
de 2024, hizo alusion a la revocatoria de oficio del
acto administrativo indicando lo siguiente:

“Este Tribunal estima oportuna la ocasion para
resaltar que la figura de la revocatoria oficiosa de
los actos administrativos, requlada en el articulo 62
de la Ley N° 38 de 31 de julio de 2000, bajo el cual
la entidad demandada fundamenté su actuacion,
si bien introduce en nuestro ordenamiento un
mecanismo excepcional de control de legalidad
gfercido por la Administracion contra sus propias
actuaciones, la cual conlleva a la invalidacion;
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no puede perderse de vista que, dicha norma
sefiala, de manera restrictiva, que “Las entidades
publicas solamente podran revocar o anular
de oficio una resolucion en firme en la que se
reconozcan o declaren derechos subjetivos a
favor de tercero...”, en atencion a las causales
que, especificamente, establece al afecto, entre
ellas: Si fuese emitida sin competencia para ello;
cuando el beneficiario de ella haya incurrido
en declaraciones o haya aportados pruebas
para obtenerlas; si el afectado consiente en la
revocatoria; y cuando asi lo disponga una norma
especial.*

Debemos recordar, que la regla general es que el
acto administrativo es irrevocable, garantizando
la certeza juridica de las actuaciones del Estado;
sin embargo, existe un numero clausus de
excepciones por las cuales la administracion,
puede revocar una resolucion en firme, tal como
se establece en el articulo 62 de dicha excerta
legal citado con anterioridad, siendo estas:

-La falta de competencia de la autoridad
administrativa que emitié el acto objeto de
revocatoria por no encontrarse facultado
constitucional ni legalmente para ello.

En este sentido, la Sala Tercera Contencioso
Administrativo y Laboral, bajo la ponencia del
Magistrado Abel Augusto Zamorano, mediante
Sentencia del 11 de mayo de 2017 indicé:

“Tomando en consideracion las anotaciones
anteriores, asi como de un analisis de las
constancias procesales y demas elementos
probatorios (incluido el expediente administrativo
contentivo del Contrato N° 95 de 4 de julio de 2003),
se desprende que, almomento de la expedicion de
la Resolucion N° 2014-113 de 25 de abril de 2014,
que resolvio admitir la solicitud de prorroga del
referido Contrato N° 95 de 2003, a través del cual
se otorgd a la concesionaria CONSTRUCTORA
ALFA, S.A. derechos exclusivos para la
extraccion de minerales no metalicos (piedra
de cantera), la Direccion Nacional de Recursos
Minerales del Ministerio de Comercio e Industrias
carecia de competencia para el otorgamiento
de una extension de dicha concesion. pues,

como lo indica el articulo 2 de la Ley N° 109 de

4 Demanda Contencioso Administrativa de Plena Jurisdiccion
A.A.G.C. vs Ministerio de Seguridad Publica.

1973, por la cual se reglamenta la explotacion y
exploracion de minerales no metalicos utilizados
como _materiales de construccion, ceramicas,
refractarios y metalurgicos. los contratos sobre
la_materia _seran celebrados por la Nacion,
representada _por el Ministerio de Comercio e
Industrias. y el peticionario; aunado al hecho
que de acuerdo al articulo 294 del Coédigo de
Recursos Minerales, la Direccion Nacional de
Recursos Minerales unicamente cuenta entre sus
funciones la de recibir y tramitar las solicitudes
relacionadas con concesiones mineras, y no la de
otorgar concesiones o prorrogas a las mismas, ni
mucho menos suscribir los contratos de concesion

respectivos.

En virtud de lo anterior, la Sala Tercera
considera que la actuacion adoptada por
la_Administracion obedecié a una correcta
interpretacion de la normativa que rige la
revocatoria de los actos administrativos, por
resultar aplicable lo dispuesto en el numeral
1 del articulo 62 de la Ley N° 38 de 31 de
julio de 2000, quedando desvirtuados de igual
forma los cargos endilgados al articulo 14 de
la Ley N° 109 de 1973, que se refiere a las
prorrogas de los contratos de concesion, y
al articulo 36 de la Ley N° 38 de 2000, pues
la Direccion Nacional de Recursos Minerales
del Ministerio de Comercio e Industrias
cumplié la normativa vigente en su totalidad,
motivando adecuadamente los elementos
juridicos que sustentaron su decision de
revocar la Resolucion N° 2014-113 de 25 de
abril de 2014, mediante la cual se admitio la
solicitud de prorroga del Contrato N° 95 de
4 de julio de 2003, otorgado a la empresa
CONSTRUCTORA ALFA, S.A.” (lo subrayado
es nuestro)

Tal como se desprende del fallo en cuestion,
la autoridad administrativa puede revocar sus
propios actos siempre y cuando, lo haya emitido
sin tener la competencia legal o constitucional
para ello.

-Si el afectado consiente en la revocatoria

En cuanto al tema, la consulta C-109-23 de 26
de julio de 2023, emitida por la Procuraduria de
la Administracion, hizo alusion a que se requiere
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‘la exigencia del consentimiento del respectivo
afectado, lo que conlleva que la administracion no
puedarevocarun actodel cual se derivan derechos
subjetivos y personales, a favor de un sujeto de
derecho a menos que exista consentimiento de la
persona afectada” de igual manera indico que lo
anterior cumple con el principio de intangibilidad
de los actos de caracter particular y concreto que
reconozca un derecho o que creen o modifiquen
una situacion juridica de la misma categoria.

Por otro lado, se hizo alusién a que “si la
administracion estima que expidié un acto con
prescindencia de la debida competencia, y no
puede obtener el consentimiento de las personas
qgue se puedan ver afectadas, no le esta permitido
revocar unilateralmente el acto; sino iniciar
el procedimiento administrativo de anulacién
contemplado en el numeral 2 del articulo 52
de la Ley No. 38 de 2000 (revocacion por
incompetencia)’; situacion que ocurre a través de
la accion de ilegalidad ante la Sala Tercera de lo
Contenciosos Administrativo de la Corte Suprema
de Justicia, cuando el acto administrativo incurre
en algun vicio de nulidad absoluta.

-Cuando el beneficiario del acto administrativo
haya incurrido en declaraciones o haya aportado
pruebas falsas para obtenerla

La Consulta C-109-23 de 26 de julio de 2023
también indico, que la Administracién de manera
oficiosa, puede revocar sus actos siempre
y cuando se cumplan con dos condiciones
esenciales:

* Que se trate de pruebas o elementos
fundamentales, sin los cuales no se habria
producido el acto administrativo, es decir,
aquellas pruebas o elementos que han
propiciado en el administrador la conviccion
de que el estado de las cosas era de una
determinada manera, cuando en realidad los
hechos eran distintos.

* Que se haya efectuado un proceso de serena
constatacion de las declaraciones y pruebas
aportadas, del cual surja la conclusion
contundente y rotunda de que laAdministracion
no tuvo la posibilidad de conocer, de parte del
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ciudadano, la verdadera situacion de hecho y
de derecho. Es decir que la Administracion se
percate del engano y éste sea constatable.
-Cuando una norma especial disponga alguna
otra causal, distinta a las anteriormente
expuestas.

En este caso hay que verificar silaley que regulao
crea la institucion que emitié el acto administrativo
contempla la facultad legal para revocar el mismo
por causal diferente a las establecidas en el
articulo 62 de la Ley 38 de 2000.

Asi podemos mencionar el articulo 114 del Texto
Unico de la Ley 51 de 20055, Organica de la Caja
de Seguro social, con las reformas aprobadas
por la Ley 2 de 2007, Ley 70 de 2011, Ley 45 de
2017, Ley 419 de 2024 y Ley 462 de 2025 que
establece lo siguiente:

“Articulo 114. Facultad revisora. La Caja
de Seguro Social, de oficio o a solicitud de
parte interesada, esta facultada para revisar
los casos en los que se hayan resuelto
prestaciones econémicas, cuando compruebe
que se ha incurrido en:
1. Errores de calculo
2. Falta en las declaraciones
3. Alteracion en los datos pertinente
4. Falsificacion de documentos
5. Simulaciéon de la invalidez por parte del
paciente
6. Falsedad en la calificacion de la invalidez
por la instancia

correspondiente
7. Cualquier error u omision en el otorgamiento
de las tales prestaciones.

”

Como se puede observar, el Texto Unico de la Ley
Organica de la Caja de Seguros Social contempla
la facultad legal para revocar la resolucion
relacionada con las prestaciones econdémicas en
los casos en que se incurriera en alguno de los
supuestos establecidos en el articulo 114; por lo
que dicha facultad no proviene de la Ley 38 de
2000, sino de la ley especial en comento.

2.4. Consecuencias de la revocatoria del acto
__administrativo
5 G.0. 30284-B de 22 de mayo de 2025
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Una vez realizada la revocatoria del acto
administrativo cumpliendo con los parametros
legales, lo que se produce es la extincion del acto,
tal como se indico en el Auto de 13 de marzo de
2015, bajo la ponencia de entonces Magistrado
Abel Augusto Zamorano al indicar lo siguiente:

“El autor colombiano Jorge Enrique Santos
Rodriguez, citadoporla Sala Terceradela Corte
Suprema de Justicia, define la revocatoria del
acto administrativo como “la extincion de la
vida juridica del acto administrativo unilateral
e individual por la propia Administracion con
fundamento en razones de oportunidad, mérito
0 conveniencia, con apoyo en un cambio en
las circunstancias de hecho o de una nueva
interpretacion de las mismas y, como regla
general, con efectos hacia el futuro, es decir,
con efectos ex nunc”. (SANTOS RODRIGUEZ,
Jorge Enrique. Construccion Doctrinaria de
la Revocacion del Acto Administrativo llegal,
Universidad Externado de Colombia, Bogota,
2005, pagina 57) (Demanda Contencioso
Administrativa de  Plena  Jurisdiccion,
interpuesta por Héctor Palacio, para que se
declare nula, por ilegal, la Resolucion N.°
6671-2004 de 3 de diciembre de 2004, emitida
por el Director General de la Caja de Seguro
Social. Fallo de 11 de diciembre de 2008.
Ponente: Mag. Adan Arnulfo Arjona L.).

De la definicion anterior se desprende,
que la revocatoria de actos administrativos
efectivamente constituye una extincion, ya
sea total o parcial, de un acto administrativo
de caracter individual mediante el cual se
reconocen o declaran derechos a favor de
terceros, por parte de la propia Administracion,
basandose en las causales o supuestos
contenidos en la norma citada, cuyo efecto es
su desaparicion del orbe juridico.” Auto de 13
de marzo de 2015.5”

3. Conclusioén.

- La administracion debe emitir actos que
se ajusten a los tramites previamente
establecidos por la ley o el reglamento que
rige la institucion, lo que evita arbitrariedades

6 Demanda Contencioso Administrativa de Nulidad Interpuesta
por Celmira Duarte Bonilla y otros, en contra del Programa Nacional de
Administracién de Tierras.

por parte del servidor publico.

- Al emitirse actos bajo las causales establecidas
en el articulo 62 de la Ley 38 de 2000, la
Administracion tiene la facultad legal de
revocar los mismos.

- La revocatoria del acto administrativo busca la
invalidez del acto en sede administrativa.
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Resumen
El clima politico actual debate la posibilidad de cambios o reformas a nuestra Carta Magna, por medio
de una Asamblea Constituyente Originaria. Para ello, el derecho administrativo panamefio por medio
de sus postulados, historias, doctrinas y jurisprudencia, debe influir con esmero para garantizar una
redaccion que marche a la par de su moderna realidad y coyuntura.
El presente articulo busca dar luces sobre la participacion de nuestra institucion en el citado empenio,
de manera académica, promoviendo consensos y en areas especificas, tales como: transparencia,
profesionalizacion, participacidn y ética, temas que, por nuestras atribuciones y funciones especiales
constitucionales, se nos obliga a reflexionar.

Abstract
The current political climate debates the possibility of changes or reforms to our Magna Carta, by
means of an Original Constituent Assembly. To this end, Panamanian administrative law, through its
postulates, history, doctrines and jurisprudence, must carefully influence to ensure a drafting that goes
hand in hand with its modern reality and situation.
This article seeks to shed light on the participation of our institution in the aforementioned endeavor,
in an academic manner, promoting consensus and in specific areas, such as: transparency,
professionalization, participation and ethics, topics that, due to our special constitutional attributions
and functions, we are obliged to reflect upon.
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1. Introduccioén

Entre los afios de 1786 a 1788, dentro del fragor
proveniente del debate por la discusion de la
ratificacion de la Constitucién de los Estados
Unidos, Patrick Henry, férreo opositor al texto
por aprobarse, fue un destacado redactor de
la Declaracién de Derechos (Bill of Rights) que
contendria las diez (10) primeras enmiendas
al incipiente texto supremo y como una futura
figura excepcional dentro del constitucionalismo
originario, sentencié:

“La constitucion no es un instrumento para
que el gobierno controle al pueblo. Es un
instrumento para que el pueblo controle
al gobierno para que no venga a dominar
nuestras vidas e intereses” (Henry, s.f.).

La anterior premisa no queda inmersa
egoistamente en la historia constitucional de la
incipiente nacién nortea, sinoque cobravida, ante
la realidad juridica que hoy oxigena el encarrilar
la norma cuspide de la juridicidad panamefia, por
modernos, convencionales, equitativos, civilistas
y humanistas cambios alejados de los parches,
lo cosmético, o lo que es peor, hundirnos en el
siempre negativo: “gatopardismo”.

Esos aires de cambio constitucional, no soélo
toman fuerza en lo contemporaneo, frente al
tantas veces esgrimido desgaste institucional y
politico de la mal llamada, a la sazon del insigne
profesor universitario Dr. César Quintero, (pero asi
consignada): Constitucion Politica de la Republica
de Panama de 1972, reformada por los Actos
Reformatorios de 1978, por el Acto Constitucional
de 1983 y por los Actos Legislativos No. 1 de
1993 y No. 2 de 1994 y por el Acto Legislativo No.
1 de 2004.

Para toda sociedad, independientemente
del sesgo ideologico, en referencia, tanto a
gobernanza como a su desenvolvimiento juridico,
resulta tarea de evidente importancia, adecuar su
existencia normativa al progreso democratico y a
la participacion efectiva de sus conciudadanos.
De lo anterior emerge que, no puede existir
un constitucionalismo o texto constitucional
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eternamente inmutable pues, asi como las
realidades del hombre que conforma una Nacion,
cambian por diferentes elementos del vivir en
comunidad, su Carta Magna, l6gicamente debe
ajustarse a escenarios igualmente disimiles.

Es importante que wuna institucion como
la Procuraduria de la Administracion, que
forma parte del sistema de Administracion de
Justicia, pueda colaborar en la elaboracién de
futuras reformas constitucionales. Esto resulta
especialmente relevante, ya que sus funciones
y labores estan estrechamente relacionadas con
la administracion publica y, mas especificamente,
con el derecho administrativo, que a su vez forma
parte del marco del derecho constitucional.

Sobre la base de lo anterior, me permito reflexionar
sobre el tema en los siguientes reglones.

2. El derecho administrativo como parte
esencial del derecho constitucional panameio
Resulta premisa fundamental entender, que
el derecho administrativo posee una relacion
especialmente estrecha con el derecho
constitucional, ya que ambos pertenecen al
rango de accion del derecho publico y su principal
objetivo, es el estudio de la administracion, tanto
es asi, que para la doctrina es casi imposible
desligar con claridad el campo de accion de cada
uno.

La especial relacion y cohesion de estos dos
derechos es estudiada por la pluma colombiana,
asi:

“En segundo lugar, puede afirmarse que el
derecho constitucional es la fuente principal
del derecho administrativo, es decir, que
este es una consecuencia de aquel. Asi,
el derecho constitucional establece los
principios fundamentales para la organizacion
y la actividad de la administracion y el
derecho administrativo lo desarrolla. Por
ejemplo, la Constitucion Politica establece
que en materia de organizacion administrativa
encontramos, entre otros, al presidente de
la republica, los ministros, los directores
de departamentos administrativos, los
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departamentos y municipios, pero es
mediante el derecho administrativo por el
que conocemos en detalle estas autoridades
y organismos. Igualmente, la Constitucion
consagra los principios que rigen el control
de las autoridades administrativas, pero es el
derecho administrativo el que los desarrolla y
les da aplicacion practica”. (Gonzalez, 1991)

En el caso panamenfo, la Constitucion Politica,
contiene las bases del derecho administrativo,
pues en ella se observan numerosas normas
que posteriormente son desarrolladas por éste.
Ejemplo de lo anterior podemos citar: Articulo
2, el cual delimita la conformacion del gobierno;
el Titulo Ill. Derechos y Deberes Individuales
y Sociales, contentivo de los principios sobre
derecho, garantias y deberes, algunas de
cuyas normas pasaran necesariamente por
el tamiz de la Asamblea Nacional y/o por la
misma administracion; el Titulo V. Organo
Legislativo; Titulo VI. Organo Ejecutivo; Titulo
VII. La Administracién de Justicia (dentro de su
Capitulo 2° se encuentra la Procuraduria de la
Administracion); entre otros.

Esta simbiosis entre ambas disciplinas, obliga
a un estudio unificado al momento de pensar
en reformas constitucionales, maxime si lo que
se esta proponiendo en la actualidad, es un
cambio constitucional mediante la denominada
Asamblea Constituyente Originaria. Significa
entonces, que las materias que le interesan
al derecho administrativo, se incorporen a la
novedosa constitucion, y deben ser reflexionadas
sin obviar las experiencias del pasado, pero
tomando en cuenta la construccibn de una
nueva administracion publica, los avances
convencionales, la jurisprudencia, la nueva
dogmatica en materia del derecho administrativo,
el derecho comparado vy, principalmente, la
realidad de los protagonistas principales, a saber:
Estado y ciudadanos.

La historia constitucional istmeina en lo
concerniente al derecho administrativo y su
principal acompafamiento por medio de la
Procuraduria de la Administracion, ha sido
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aderezada no solo por la dogmatica juridica
constitucional, la cual consecuentemente, ha
emergido a la par de los estudios provenientes
de la academia, en asocio con el acervo
jurisprudencial y en su conjunto, con el marcado
acento, de los vaivenes politicos y el ejercicio del
poder, que en definitiva, producen en conjuncion,
el necesario cambio constitucional.

Dicho asi, en la actualidad, se esta gestando el
caldo de cultivo para avanzar a una nueva etapa
del constitucionalismo moderno en nuestro suelo,
en la cual, nuestra Procuraduria puede actuar no
sb6lo como asesora juridica sino igualmente, ser
amigable componedora entre todos los actores
de la vida nacional, sin necesariamente tomar
norte, ante ideologias partidistas o de otras
fuerzas sociales.

Cobra asi especial vigencia, lo expuesto por la
Comision Universitaria de Agenda Nacional, en
su Declaracion sobre el Cambio Constitucional y
el Proceso Constituyente, de la Universidad de
Panama, del 26 de junio de 2021, que propugnaba:

“La gran tarea que debemos realizar consiste
en construir una adecuada interaccion entre
el poder constituyente-destituyente electoral
y social, capaz de crear una correlacion de
fuerzas favorable para la convocatoria a una
Asamblea Constituyente, unico instrumento
capaz de concretar las aspiraciones populares
de cambios profundos en nuestro modelo
de Estado y de sociedad. Estos cambios,
obviamente, no se limitan a los aspectos
institucionales u organicos de la Constitucion,
porque de manera necesaria también
deberian incluir una actualizacion del catalogo
de los derechos fundamentales, el cual esta
desfasado, y una amplia e informada discusion
para la adopcion del modelo econdémico
y social del pais para el siglo XXI|. Toda
Constitucion tiene algo de utopia concreta.
Para algunos es utépico el impulso a una
Asamblea Constituyente con la voluntad y la
capacidad de adoptar los cambios que el pais
espera que se apliquen; sin embargo, como
diria Victor Hugo: “no hay nada mas poderoso
que una idea a la que le ha llegado su tiempo”
(Nacional, 2021).

Logicamente, las realidades constitucionales de
esta Nacion, en sus escenarios reformatorios
de 1904, 1941, 1946 y/o 1972 con todas sus
modificaciones, si bien pueden ser estudiadas y
respetadas, no deben ser limites para la nueva
era, de unarenovada administracion publica, pues
considero que las innovaciones en la forma de
materializar ese nuevo compendio constitucional,
a la luz del derecho administrativo que hoy
reproducimos y vivimos, deben encaminarse, con
supremacia: a la participacion ciudadana en las
acciones de gobierno, la profesionalizacion de la
funcién publica, la rendicion de cuentas y la ética
publica.

3. La participacion ciudadana en las acciones
de gobierno

La contemporanea relacion entre gobernados
y gobernantes implica el entender que, el
derecho al sufragio del siglo pasado, inicialmente
consagrado en el articulo 49 de la Constitucion
de 1904, ha mutado de simple depositante de
un voto, a hacer efectivo el mismo, a través de
la intervencion real en todo lo concerniente a la
gobernanza.

Hoy, la realidad legislativa y reglamentaria del
quehacer gubernativo, ha incluido al subdito del
Estado, en el trabajo tacito de su existencia,
con marcado acento de protagonismo, iniciativa,
veeduria, arbitro y hasta inspector. Normativas
participativas y anhelos del panamefio comun,
abundan: como extender ciertas materias hacia
consultas plebiscitarias o de referéndum en
barrios, municipios o distritos; la revocatoria de
mandato a otros cargos, como por ejemplo, el
presidencial; la iniciativa popular como base de
poder ciudadano; las referentes a las reformas
del Cdodigo Electoral, que se estudian siempre
una vez concluido el periodo electoral; la de
Descentralizacion de la Administracion Publica
(octubre de 2015); las denuncias ciudadanas; la
participacion ciudadanas en la construccion de
proyectos de amplio impacto social, educativo,
de salud, infraestructura, etc., convierten al
ciudadano del ayer, que era un simple espectador
votante, en el verdadero protagonista del progreso
de las respuestas efectivas, a favor de su vivir.
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Todo lo ejemplificado debe ser consagrado en el
texto constitucional, para blindarlo en la “piramide
juridica”, erigiéndose como parte de las garantias
fundamentales y de alli ser observado por el
Estado, como parte fundamental de su accionar
conelgobierno. Enotras palabras: la participacion
ciudadana en las acciones de gobierno, garantiza
apego a la norma y mayor responsabilidad del
gobernado ante la realizacién, solidaridad y
avance positivo del conglomerado y en especial,
de la poblacién mas vulnerable.

La mejorrealizacion de lo descrito, la encontramos
en un término dogmaticamente inmerso en el
articulo5de laLey 66 de 2015 “Que reformala Ley
37 de 2009, que descentraliza la Administracion
Publica, y dicta otras disposiciones”, que dicta:

“Equidad social. Estrategia de implementacion
de las politicas publicas basada en la
proteccion de los derechos y la garantia de la
igualdad de oportunidades paralos grupos mas
vulnerables de la poblacion, especialmente
en el caso de las personas con discapacidad,
las mujeres, los nifios, los adultos mayores,
los jovenes, los grupos étnicos, los religiosos
minoritarios, los pueblos indigenas y otros”.

4. La profesionalizacion de la funcién publica
La innovacion estatutaria estatal de la sociedad
panamefa y por ende, la ciudadania en si,
espera que la constitucion propenda por otorgar
un caracter de profesion a la actividad de
gobernanza, es decir, que el gobierno democratico
demuestre aptitud y actitud al momento de
prestar todos los servicios publicos, que se
enuncian en la parte dogmatica constitucional y
en especial: que la relacion entre el capital y el
trabajo, se rija con altos estandares cientificos,
técnicos y experimentados; que la educacién
esté fortalecida y engrandecida principalmente
en sus aspectos integral, fisico, moral, civico, con
progresos cientificos de primer mundo y de gran
utilidad para el bien personal y de la colectividad;
que la salud se base en los maximos estereotipos
de avances fisicos, siquicos y sociales del
panamefo, con una seguridad y asistencia social
justa y equitativa para la adecuada proteccion,
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promocién, conservacion y rehabilitacion de una
Optima sanidad; en fin, para que la cientificidad,
la tecnologia, los avances académicos y la logica
y productiva experiencia en los cargos, sean la
carta de presentacion de los servidores publicos
al momento de ocupar los cargos dentro de la
administracion publica.

Para cumplir con el cometido que el derecho
administrativo panamefio se encuentre contenido
dentro del rango constitucional, en las anheladas
reformas, en materias de profesionalizacién de
la funcion publica, debe tener apuntalamiento
en la idoneidad profesional de la empleomania y
asi definir politicas, captar correctivos y asegurar
que lo comprometido como politica publica,
se pueda llevar a cabo en el lapso fijado, con
fiel cumplimiento del Estado de Derecho, y asi
sean en pro de la sociedad con el consecuente
mejoramiento estatal, en todos los sentidos.

5. La rendicion de cuentas

Uno de los aspectos que, el “panamefio de a
pie”, mas cuestiona en los ultimos afios dentro
de la administracion publica, es lo concerniente
a la percepcion generalizada que las ultimas
administraciones gubernamentales, por razones
de corrupcion administrativa, no han respetado ni
aupado la rendicion de cuentas. Para estudiar
esta ultima, comparto la definicion proveniente
del claustro de la Universidad de Panama, asi:

“La rendicion de cuentas no solo permite
garantizar que la gestion publica se lleve
a cabo con propiedad, sino que también
fortalece la gobernabilidad, partiendo de la
responsabilidad que tienen los empleados
y agentes de manejo de dar cuentas a la
ciudadania. Para esto es inminente que se
promueva el principio de claridad y publicidad;
igualmente, lo ateniente al deber de informar
y justificar de forma clara y completa.
Ademas, al conjugarse conla participacion
ciudadana implica  un procedimiento de
evaluacion cualitativa y cuantitativa que
permite la fiscalizacion sobre la gestion y
el manejo de los bienes publicos, ambas
fortalecen el control interno institucional en
las entidades bajo examen y a lo interno en
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el procedimiento de fiscalizacion que realiza
la Contraloria General de la Republica”
(Palacios, 2023)

La dinamica relacionada con la lucha contra
la corrupcion, la impunidad, el descontrol
en el manejo del erario publico y la falta de
transparencia, requiere ser abordada desde
una nueva y avanzada redaccién constitucional.
Aunque el texto vigente ha intentado regular
estos aspectos, resulta conveniente acudir al
estudio de la convencionalidad y al derecho
comparado para incorporar enfoques modernos y
mas efectivos, que permitan reducir la percepcion
de inmunidad frente a los delitos y fortalecer el
Estado de Derecho.

Es fundamental que el régimen juridico
constitucional acorace con control y eficacia el
desempeno de los funcionarios publicos, y si
es menester consignar sanciones y procesos
especiales constitucionales, maxime de los que
tienen manejos de fondos estatales. Lo anterior
devolveria la confianza del ciudadano por la
clase gobernante, al momento de administrar los
recursos de todos.

6. La ética publica

La doctrina brasilefa al estudiar la ética publica
bajo el prisma del constitucionalismo espafol,
nos comparte:

“La Etica publica supone la ensefianza de
un conjunto de conocimientos que deben
convertirse en un habito para el funcionario.
No se trata de transmitir ideas tan interesantes
como la lealtad institucional, el principio de
igualdad, la transparencia, el uso racional de
los recursos, la promocion de los derechos
fundamentales de los ciudadanos, etc. Es
imprescindible que la actividad del funcionario
este presidida por un conjunto de valores
humanos que estan inseparablemente unidos
a la idea del servicio y que, indudablemente,
facilitan la sensibilidad ante lo publico. Me
refiero a virtudes tan importantes como la
laboriosidad, la solidaridad, la magnanimidad
o la modestia entre otras” (Murioz, 2014).

Inexplicablemente, en nuestra actual Constitucion,
no existe alusién directa a la obligatoriedad de
observar y practicar la ética publica, ni de poseer
los postulados ensayados por el precitado autor
carioca. Quizas el constituyente de otrora, no
creyd necesario que asi fuera, pues los valores
humanos formaban parte integral de su existencia
y las virtudes senaladas, se practicaban desde el
seno de cada hogar. Hoy, pareciera ser que la
realidad humana nacional es otra.

Timidamente, la normatividad panamefia ha
ideado el Decreto Ejecutivo 246 de 15 de diciembre
de 2004 “Por el cual se dicta el Codigo Uniforme
de Etica de los Servidores Publicos que laboran
en las entidades del Gobierno Central” muchos
consideran no ha parecido ser, contundentemente
persuasivo, al momento de aplicar sanciones.

Toca entonces, insertar en las discusiones
reformistas, el tema ético, dentro del papel
conductor que tiene toda Constitucion y asi,
dentro de un Estado Constitucional Democratico,
se encuentre la fe en que su gobierno tenga la
capacidad y credibilidad para resolver los dilemas
dimanantes de la ciencia politica; que mantenga
una cimentada realidad financiera y fiscal;
regenere la aptitud de sus funcionarios publicos;
intensifique la intervencion en la actividad
del gobierno; abrevie con productividad los
procedimientos institucionales y que los valores,
virtudes y civismo, vuelvan a ser la religién, de la
accion gubernativa.

7. A manera de conclusién

Las breves ideas esbozadas en el presente
ensayo, mas que redactar cambios con articulos,
para las venideras y deseadas reformas
constitucionales, bajo el manto de una Asamblea
Constituyente Originaria, pretenden que los
cuatro (4) ejes reflexionados, sirvan de guia para
que el moderno derecho administrativo, tenga
una diafana presencia en el futuro texto, lo cual
nace de la percepcion ciudadana, que clama
por rendicidon de cuentas, ética, participacion,
profesionalizacion del funcionariado y sobre todo,
se le brinde una justicia efectiva al acudir a la
Administracion.
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Resumen
Uno de los aportes significativos de la Ley 38 de 2000 “Que aprueba el Estatuto Organico de la
Procuraduria de la Administracion, regula el Procedimiento Administrativo General y Dicta Disposiciones
Especiales”, fue establecer un procedimiento de notificacion de los actos administrativos, mismo que
esta contenido en su Titulo VII, Capitulo I.
El presente articulo lo dedicaremos, especificamente, a la notificacion personal en el proceso
administrativo panameno, el cual explicaremos a través de ejemplos practicos, precisamente por
constituirse en un tramite esencial que garantiza que los ciudadanos estén informados sobre las
decisiones y actuaciones de la administracion, permitiéndoles, de esta forma, ejercer sus derechos y
defender sus intereses.

Abstract
One of the significant contributions of Law 38 of 2000 “That approves the Organic Statute of the Office
of the Attorney General of the Administration, regulates the General Administrative Procedure and
Dictates Special Provisions”, was to establish a procedure for notification of administrative acts, which
is contained in its Title VII, Chapter I.
This article will be specifically dedicated to the personal notification in the Panamanian administrative
process, which we will explain through practical examples, precisely because it is an essential procedure
that guarantees that citizens are informed about the decisions and actions of the administration, thus
allowing them to exercise their rights and defend their interests.
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1. Antecedentes sobre la notificacion de un
acto administrativo

El jurista Heriberto Arauz, en su libro denominado
“Curso de Derecho Procesal Administrativo”,
aclara que el criterio de la Sala Tercera de lo
Contencioso Administrativo, en relacién con la
notificacion de un acto administrativo, antes de
la vigencia de la Ley 38 de 2000, era que las
notificaciones debian hacerse personalmente y
en su defecto, procedia la notificacion por edicto.
Veamos:

“Porotrolado, esimportante sefialarque cuando
la autoridad que dicta un acto administrativo no
puede notificar personalmente al interesado,
procede la notificacion mediante la fijacion de
un edicto por el término de cinco dias en un
lugar publico de la oficina correspondiente,
de conformidad con el articulo 27 de la Ley
33 de 1946. En este caso, la sefiora Yolanda
Delgado de Rodriguez, debio presentar una
copia autenticada de la notificacion personal
oportuna del acto imputado o una copia
autenticada del edicto por el que se le notifico
la Nota DP. DECONT 4004 de 19 de noviembre
de 1996. Estas pruebas permitirian a la Sala
determinar si el recurso de reconsideracion
se interpuso oportunamente y si la accion
intentada esta o no prescrita. (Res. De 9 de
junio de 1998, R. J. julio, 1998, p. 436).”

Sin embargo, con la expedicién de la Ley de
Procedimiento  Administrativo  General, se
establecid que las notificaciones a las partes
debian hacerse en toda ocasion por edicto,
salvo en aquellos casos especificos, que mas
adelante mencionaremos, en los que procede la
notificaciéon personal.

De manera que, en la actualidad, la regla general
en materia de notificacion, a la que deben
acudir las entidades en primera instancia en el
procedimiento administrativo general panamernio,
es a través de edicto, tal como lo establece el
articulo 90" a saber:

“Articulo 90. Las notificaciones a las
partes deberan hacerse siempre por medio

1 Ello, con excepcién de los casos especificos detallados en el
articulo 91 de la Ley N°38 de 2000.
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de edicto, salvo en los casos que mas
adelante se expresan. El edicto contendra la
expresion del proceso en que ha de hacerse
la notificacion, la fecha y la parte dispositiva
de la resolucion que deba notificarse. Sera
fijado al dia siguiente de dictada la resolucion
y su fijacion duraréa un dia. Este edicto se
agregara al expediente con expresion del dia
y hora de su fijacion y desfijacion. Desde la
fecha y hora de su desfijacion, se entendera
hecha la notificacion. Los edictos llevaran una
enumeracion continua y con las copias de
cada uno de ellos se formara un cuaderno que
se conservara en secretaria. Los originales se
agregaran al expediente.”

2. Definicion del término Notificacion Personal
La acepcidon del término notificacion personal,
segun el numeral 67 del articulo 201 de nuestra
Ley de Procedimiento Administrativo General, ha
sido establecida como sigue: “Es la excepcion a
la regla en materia de notificaciones, y consiste
en la entrega fisica a la parte o a su representante
de la nota o copia autenticada de la resolucion de
que debe ser notificado en su domicilio legal. En
la notificacion personal, el notificado debe firmar
la diligencia respectiva, en sefial o constancia de
que es de su conocimiento el acto respectivo.”

3. ¢Cuando procede la notificacion personal
de un acto administrativo?

El articulo 91 de la Ley 38 de 2000, establecio
los escenarios en los que cabe la notificacion
personal del acto administrativo, como sigue:

“Articulo  91. Solo  se  notificaran
personalmente:

1. La resolucion en que se ordene el traslado
de toda peticion, se ordene la correccion de
la peticion y, en general, la primera resolucion
que se dicte en todo proceso;

2. La resolucion en que se cite a una
persona para que rinda declaracion de
parte, para reconocer un documento, para
rendir testimonio y aquélla en que se admita
demanda de reconvencion;

3. La resolucion en que se ponga en
conocimiento de una parte el desistimiento
del proceso de la contraria, y la pronunciada
en casos de ilegitimidad de personeria, a la
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parte mal representada o a su representante
legitimo;

4. La primera resolucion que se dicte en un
proceso que ha estado paralizado por un mes
0 mas;

5. La que decida una instancia;

6. Las demas que expresamente ordene la
ley.”

Como vemos, la figura de la notificacion
personal, constituye persé una salvaguarda
del debido proceso 2, en cuanto asegura a las
partes involucradas, conocer el desarrollo de las
actuaciones juridicas del proceso, en aras de
permitirles ejercer la defensa correspondiente,
previo conocimiento de causa.

El articulo 91, es claro al indicar los casos en los
que debe llevarse a cabo este tipo de notificaciéon
personalisima, por lo que a continuacion les
daremos un recorrido desde la teoria a la practica,
haciendo alusién a algunos ejemplos en donde
procede la misma.

4. Ejemplos practicos de la notificacidon
personal de un acto administrativo

En el ambito administrativo, de cara a la Ley 38
de 2000, la figura de la notificacién, representa el
punto de partida frente al inicio del contencioso,
en donde habran de dirimirse los desencuentros
o las diferencias que surjan, a propodsito de
la gestion publica y la insatisfaccion de los
administrados o dentro del seno de la gestion
publica, en tal sentido, habiéndose emitido un
acto administrativo que reuna las caracteristicas
mencionadas por el precitado articulo 91,
procedo hacerlo de conocimiento de las partes,
en concordancia a los siguientes articulados:

“Articulo 92. Las notificaciones personales
se practicaran haciendo saber la resolucion
o acto del funcionario, a aquellos a quienes
deben ser notificados, por medio de una
diligencia en la que se expresara, en letras, el
lugar, hora, dia, mes y afio de la notificacion, la
que firmaran, el notificado o un testigo por él,
Si no pudiere, no supiere o no quisiere firmar,

2 Se debe tutelar en todo momento, el cumplimiento del derecho
fundamental al debido proceso reconocido en el articulo 32 de la
Constitucion Politica.
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y el Secretario o la Secretaria o un funcionario
autorizado por el despacho, quien expresara,
debajo de su firma, su cargo.”

“Articulo 93. Cuando una parte tenga
constituido apoderado en el proceso, se
haran a éste las notificaciones respectivas,
a no ser que la ley disponga que se hagan
a la parte misma. Cuando tuviere varios
apoderados, la notificacion podra hacerse a
cualquiera de ellos. Los funcionarios estaran
asimismo obligados, cualquiera sea el
apoderado que solicite un expediente para
su examen, a notificarle las resoluciones de
todos los procesos que estén pendientes de
notificacion personal, en los cuales actue
dicho apoderado. Cuando el particular
tenga derecho a asistencia legal gratuita, se
proveera ésta, con sujecion al Titulo Xl del
Libro Segundo del Codigo Judicial.

Articulo 94. Si la parte que hubiere de ser
notificada personalmente no fuere hallada en
horas habiles en la oficina, habitacion o lugar
designado por ella, en dos dias distintos,
sera notificada por edicto, que se fijara en
la puerta de dicha oficina o habitacion y se
dejara constancia en el expediente de dicha
fijacion, firmando el Secretario o la Secretaria
y el notificador o quien haga sus veces. Una
vez cumplidos estos tramites, quedara hecha
la notificacion, y ella surte efectos como si
hubiere sido efectuada personalmente.”

En ocasiones, las instituciones publicas se han
visto conflictuadas al momento de realizar este
tipo de notificaciones por diversas razones que
se les han presentado, resultando que elevaran
consulta administrativa a la Procuraduria de
la Administracién, por lo que nos referiremos
a tres de ellas, como ejemplos practicos de la
notificacion personal.

Mediante la nota C-073-17 de 3 de agosto de
2017, se le brindé contestacion a la Autoridad
de Proteccion al Consumidor y Defensa de la
Competencia frente a la consulta administrativa
relacionada con el mecanismo para lograr la
notificacion de la resolucion que pone fin a la
primera instancia en los procesos sancionatorios

iniciados por dicha entidad, en virtud de la Ley 6
de 1987, que trata sobre beneficios a jubilados,
pensionados y tercera edad y la Ley 24 de 2002,
que regula el servicio de informacion sobre el
historial de crédito de los consumidores o clientes.

Pasemos a senalar las interrogantes efectuadas:
¢ Si es posible lograr la notificacion de un
consumidor, especificamente la resolucion de
primera instancia, en los casos en los que, aun
cuando ha aportado una direccion fisica completa,
al momento de realizarse las diligencias de
notificacion, esta direccion no puede ser ubicada,
porque:

a. No corresponde al numero o nombre de calle
suministrado o a la numeracion del edificio o
casa;

b. El agente econdmico se ha mudado y no se
conoce su nuevo domicilio;

c. El local comercial ya no existe porque fue
demolido.

Teniendo como consecuencia en todos estos
supuestos, que no pueda fijarse un edicto en
puerta como lo prescribe el articulo 94 de la Ley
38 de 2000:
1.¢,Si podria aplicarsele lo dispuesto en el
ultimo parrafo del articulo 1008 del Cddigo
Judicial, para notificar al consumidor que
compareciese sin apoderado, a pesar de que
esta disposicion expresamente se refiere a los
apoderados judiciales?
2.:Si, con fundamento en el articulo 13 del
Codigo Civil, podria aplicarse alguna otra
disposicion legal para realizar la notificacion
del consumidor y poder continuar los tramites
del proceso?”

Lo primero a lo que debe acudirse en este tipo
de caso, es a la corroboracion de si la entidad
mantiene normado o no, un procedimiento propio
del tramite especifico del que se trate, en el cual
se contemple lo concerniente a la notificacion de
los actos administrativos que ésta genera.

En este caso, a pesar de que la Autoridad si
mantenia un procedimiento especial de tramite
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de queja, carecia de tramite de notificacion de los
actos administrativos que en este procedimiento
se generan, aunado a que ni la Ley 6 de 1987,
asi como tampoco la Ley 24 de 2002, remitian
a la aplicacion de normas supletorias en caso
de vacios legales, por lo tanto, lo procedente
en dicho caso, es acudir a la Ley 38 de 2000,
conforme lo disponen sus articulos 37 y 202, a
saber:

“Articulo 37. Esta Ley se aplica a todos
los procesos administrativos que se surtan
en cualquier dependencia estatal, sea de
la administracion central, descentralizada
o local, incluyendo las empresas estatales,
salvo que exista una norma o ley especial que
regule un procedimiento para casos o materias
especificas. En este ultimo supuesto, si tales
leyes especiales contienen lagunas sobre
aspectos basicos o tramites importantes
contemplados en la presente Ley, tales vacios
deberan superarse mediante la aplicacion de
las normas de esta Ley.”

“Articulo 202. Los vacios del Libro Primero
de esta Ley, seran llenados con las normas
contenidas en el Libro Primero del Cdodigo
Judicial. Las disposiciones del Libro Segundo
de esta Ley seran aplicadas supletoriamente
en los procedimientos administrativos
especiales vigentes, en los términos previstos
en el articulo 37. Los vacios del procedimiento
administrativo  general dictado por la
presente Ley se supliran con las normas de
procedimiento administrativo que regulen
materias semejantes y, en su defecto, por las
normas del Libro Segundo del Cédigo Judicial,
en cuanto sean compatibles con la naturaleza
de los procedimientos administrativos.”

Como indicaramos, en la normativa especial de
la entidad consultante, no estaba previsto un
mecanismo para la notificacion a un consumidor
de laresolucién que pone fin a la primera instancia
en los procesos administrativos sancionatorios
iniciados en virtud de la Ley de beneficios a
jubilados y la Ley de historial crediticio, por
ende, tales vacios debian superarse mediante la
aplicaciéon de la Ley 38 de 2000, por constituirse
en la norma reguladora del procedimiento
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administrativo general, la cual efectivamente,
contempla aspectos basicos o0 tramites
importantes tales como la notificacion de actos
administrativos.

En este caso, la notificacion que se pretendia
realizar era de un acto administrativo que
ponia fin o decidia una instancia, por lo que, en
definitiva, en opinidon de la Procuraduria, debia
ser notificada personalmente, sin embargo, ante
el supuesto planteado en la consulta, es decir
que la direccion completa fue suministrada mas
no pudo ser ubicada, se asesordé a la entidad
en base al articulo 94 de la Ley 38 de 2000, a
fin de aplicar el procedimiento de notificacion
por edicto en puerta, en los términos de dicho
articulo, el cual establece que si la persona que
debe ser notificada personalmente, no fuere
hallada en horas habiles en la oficina, habitacion
o lugar designado por ella, en dos dias distintos,
su notificacién procedera a través de edicto, que
se fijara en la puerta del lugar que se hubiere
designado para ello.

Ahora bien, aun cuando se considerd posible la
realizacion de la notificacion a la luz del articulo 94
de la Ley 38 de 2000, igualmente la Procuraduria
de laAdministracion, recomendad reforzar la misma
con el procedimiento dispuesto en el articulo 97
de dicha normativa, a fin de efectuar la debida
publicacién de un edicto emplazatorio® en diarios
de circulacion nacional en pro de garantizar el
debido proceso.

Como sabemos, todo acto administrativo es eficaz
a través de la notificacion, sobre el particular, la
Corte Suprema de Justicia en sentencia de 5
de octubre de octubre de 2006, ha sefialado lo
siguiente:

“Conrelacion a la ilegalidad invocada con base
en la supuesta violacion de los articulos 90, 94
y 95 de la Ley 38 de 2000, esta Superioridad
debe indicaral recurrente, que la notificacion es
por excelencia el mecanismo mediante el cual
se hacen valer las garantias procesales de los
interesados en el proceso, constituyéndose en

3 La copia del edicto emplazatorio, debe reposar en el expediente
administrativo, a fin de garantizar los derechos de las partes.
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pieza fundamental para que la parte afectada
pueda hacer uso de los recursos que la ley
establece y asi poder atacar el acto mediante
el cual considera se ha vulnerado su derecho;
para tales fines la ley establece las formas de
notificacion que proceden ante las diferentes
circunstancias, cuyo principal objetivo es
que las partes concurran al proceso y de
existir disconformidad puedan hacer valer su
derecho a oponerse.

En adicion a lo expuesto en el parrafo anterior,
resulta oportuno sefalar que la notificacion
edictal encuentra su fundamento legal en el
articulo 94 de la Ley 38 de 2000, que dicta lo
siguiente:

(...

Altenorde lo dispuesto en el articulo transcrito,
es importante considerar que a la notificacion
edictal, le precedieron reiterados actos
orientados a ubicar personalmente a la sefiora
WALKIRIA CASTILLO, los cuales resultaron
infructuosos, motivo por el cual se procedio
a emitir el edicto en puerta correspondiente
que permiti6 que la demandante no quedara
en condiciones de indefension frente a los
efectos de la Resolucion 5963-2004 con la
cual fue removida de su cargo.” (El destacado
es nuestro)

Sobre el segundo y tercer supuesto, esto es que
la persona se hubiere mudado de la direccion
aportada y se desconozca su nuevo domicilio y
que el local comercial no exista por haber sido
demolido, la Procuraduria fue del criterio que el
mecanismo establecido en el articulo 94 de la Ley
38 de 2000, era el procedente para lograr ambas
notificaciones, procurando dejar constancia
mediante informes (en dos dias distintos) que
certificaran que la notificacidon personal no fue
posible, procedimiento que debe ser previo a
fijar el edicto en puerta.

Por ultimo, destacaron que, en dicho caso, no era
posible la aplicacion de lo dispuesto en el ultimo
parrafo del articulo 1008 del Codigo Judicial, para
efectuar la notificacion en los supuestos de hecho
planteados en la primera interrogante, ya que la
Ley de Procedimiento Administrativo General,

contiene modalidades mas amplias y garantistas
de notificacidn, por estar dirigida a las partes.

Del estudio de este primer ejemplo practico,
podemos colegir que, por regla general, todas
las notificaciones que se hagan dentro de los
procesos administrativos, deben realizarse
por edicto, salvo aquellas resoluciones que
deban ser notificadas personalmente; para ello,
se debe en primer término verificar si el acto
administrativo emitido cumple con alguno de los
presupuestos sefialados en el articulo 91 de la
Ley de Procedimiento Administrativo General,
ya que de ser asi, su notificacién debera ser
personal, cumpliendo con los lineamientos
establecidos en el articulo 92 de la Ley 38 de
2000, asi como con el articulo 94* de esta misma
excerpta, robusteciendo este procedimiento con
lo dispuesto en el articulo 97, es decir, publicar el
correspondiente edicto emplazatorio® en diversos
diarios de circulacién nacional, garantizando con
ello el debido proceso.

Al respecto, mediante sentencia del 24 de febrero
de 2016, relacionada con el caso MEDISALUD,
S.A. contra la Superintendencia de Seguros y
Reaseguros, la Corte Suprema de Justicia sefiald
lo siguiente:

“Es asicomo el debido proceso esta constituido
poruna serie de elementos dirigidos a asegurar
la efectiva o adecuada defensa de las partes
en el mismo. A estos elementos procesales
se refiere el Doctor Arturo Hoyos en su obra
sobre el debido proceso, al indicar que:

‘si se viola alguno de dichos elementos de
tal manera que se afecte la posibilidad de
las personas de defender efectivamente sus
derechos (ya sea por violaciéon del derecho a
ser oido; por falta de la debida notificacion,
ausencia de bilateralidad, o contradiccion del
derecho a aportar pruebas; de la posibilidad
de hacer uso de medio de impugnacion
contra resoluciones judiciales; falta total de
motivacion de éstas; tramitacion de procesos

4 Hacemos referencia al articulo 94 de la Ley 38 de 2000, en
caso de que la parte que hubiere de ser notificada personalmente, no
fuere hallada en horas habiles en su domicilio laboral o en la residencia
indicada, en dos dias distintos.

5 La copia del edicto emplazatorio, debe reposar en el expediente
administrativo, a fin de garantizar los derechos de las partes.
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no regulados mediante ley,; pretermision de
una instancia; seguirse un tramite distinto al
previsto en la ley -proceso monitorio en vez
de uno ordinario; ejecucion de sentencia en
vez de proceso ejecutivo; notificacion por
edicto cuando debe ser personal; sentencia
arbitraria que, por ejemplo, desconoce la cosa
Jjuzgada material) ante tribunal competente,
la sancion correspondiente sera la nulidad
constitucional” (HOYOS, Arturo. El debido
proceso. Editorial Temis, S.A., Santa Fé de
Bogota, 1995, pags.89-90). (Lo destacado es
nuestro).”

En la misma sentencia, se refirieron a la institucion

del debido proceso como sigue:
‘El  debido proceso, como derecho
fundamental se encuentra recogido en nuestro
ordenamiento constitucional en el articulo 32
que sefala: “que nadie sera juzgado, sino
por autoridad competente y conforme a los
tramites legales y no mas de una vez por la
misma causa penal, policiva o disciplinaria.”
Este Maximo Tribunal de Justicia, ha
manifestado doctrinal y jurisprudencialmente
que la garantia del debido proceso consagrada
en el articulo 32 de la Constitucion comprende
tres derechos, a saber, el derecho a ser
Jjuzgado por autoridad competente; el derecho
a ser juzgado conforme a los tramites legales
pertinentes; y el derecho a no ser juzgado
mas de una vez por una misma causa penal,
policiva o disciplinaria.”

A este respecto, la Corte Interamericana ha
sefalado lo siguiente:

“71. De conformidad con la separacion de
los poderes publicos que existe en el Estado
de Derecho, si bien la funcion jurisdiccional
compete eminentemente al Poder Judicial,
otros organos o autoridades publicas pueden
gjercer funciones del mismo tipo. Es decir, que
cuando la Convencion se refiere al derecho
de toda persona a ser oida por un ‘juez o
tribunal competente” para la “determinacion
de sus derechos”, esta expresion se
refiere a cualquier autoridad publica, sea
administrativa, legislativa o judicial, que
a ftravés de sus resoluciones determine
derechos y obligaciones de las personas. Por
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la razon mencionada, esta Corte considera
que cualquier oOrgano del Estado que
ejerza funciones de caracter materialmente
jurisdiccional, tiene la obligacion de adoptar
resoluciones apegadas a las garantias del
debido proceso legal en los términos del
articulo 8 de la Convencion Americana.” (Caso
del Tribunal Constitucional (Aguirre Roca,
Rey Terry y Revoredo Marsano) vs. Perd,
Sentencia de 31 de enero de 2001 (Fondo,
Reparaciones y Costas). Subraya la Corte.).

De lo anteriormente expuesto podemos colegir
que, en materia de notificacién de actos emanados
de las entidades publicas, se debe tutelar en
todo momento el cumplimiento del derecho
fundamental al debido proceso, reconocido en el
articulo 32 de la Constitucion Politica, el articulo
34 de la Ley 38 de 2000 y el articulo 8 de la
Convencién Americana de Derechos Humanos.®

Ahorabien, continuando con elanalisis del préximo
ejemplo practico, tenemos la consulta elevada
por la Agencia Panama Pacifico, misma que
guarda relacion con una diligencia de notificacion
personal que como no ha podido ser ejecutada
por la entidad por diversas circunstancias, debera
realizarse de conformidad con el articulo 94 de la
Ley 38 de 2000. La inquietud de la entidad radico
en lo siguiente:

“¢El edicto se fija por 1 dia como lo dice el
articulo 90 de la ley 38?7 O ¢por 5 dias como
lo indica el articulo 1009 del Cédigo Judicial?
¢El dia incluye sdlo dia habil o sabado y
domingo?

¢;Los & dias son habiles o incluyen sabado y
domingo?

La pregunta seria ;Como procede Ila
desfijacion?

1. ¢Retiro el edicto que pegué en la puerta? O
me olvido de él.

2. Solo lleno la copia que dejé en el expediente
con expresion de la fecha de desfijacion.

”

Igual que en el primer ejemplo practico, notamos

6 Aprobada en Panama a través de la Ley N° 15 de 28 de octubre
de 1977.
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que la entidad consultante carecia, en ese
entonces, de un procedimiento propio respecto
de las notificaciones de los actos administrativos
que generan, por lo que siendo ello asi, aplicaria
la referida Ley 38 de 2000, de manera supletoria.
De manera que, mediante la nota C-003-24, la
Procuraduria de la Administracion senalé que,
por tratarse de una notificacidon personal que
no pudo ser realizada, debia procederse con
el mecanismo de notificacion detallado en el
articulo 94 de la Ley 38 de 2000, por lo tanto,
una vez cumplidos los tramites dispuestos en
dicho articulo, quedara hecha la notificacion, la
cual surtira sus efectos como si hubiere sido
efectuada personalmente.

Con respecto a la desfijacidon del edicto, la
Procuraduria de la Administracion aclaré que,
basta con que se deje constancia en el expediente
de su fijacion, la cual debe haber sido firmada por
el Secretario o Secretaria y el notificador o quien
haga sus veces ya que, la norma no establece
que deba realizarse la desfijacién del mismo para
que surta sus efectos.

El siguiente ejemplo practico investigado, tiene
su génesis en la consulta que elevara el Sistema
de Ahorro y Capitalizacién de Pensiones de
los Servidores Publicos a esta Procuraduria,
relacionada con la viabilidad de las notificaciones
via correo electrénico o por cualquier otro
medio tecnoldgico de las resoluciones relativas
al reconocimiento, rechazo o modificacion del
beneficio adicional del SIACAP. Veamos:

“1. ¢Pueden ser notificados los afiliados
mediante medios tecnologicos tales como la
pagina web o correo electrénico personal?

2. En caso de no ser posible ;Existe
alguna forma o mecanismo que la institucion
pueda empezar a gestionar para que las
notificaciones de las Resoluciones sean por
medios digitales?”

A contrario sensu de los anteriores ejemplos
practicos, en este caso la entidad si mantenia una
normativa que indicaba la manera especifica en

la que debia notificarse este tipo de resoluciones,
es decir, de forma personal, segun el articulo
10 de la Ley 8 de 1997 7, sin embargo, carecia
de una normativa que desarrollara el proceso de
notificacion mismo de estos actos administrativos,
por lo que, en este caso, igualmente debia
aplicarse la Ley de Procedimiento Administrativo
General supletoriamente.

Lo normado en el articulo 10 de la precitada Ley,
era de hecho concordante con el numeral 5 del
articulo 91, es decir, que se trataba de aquellas
resoluciones que decidian una instancia, por
ende, se asesoro a la entidad en que en atencion
a dichos articulados, no era viable la notificaciéon
via correo electronico o por cualquier otro medio
tecnolégico de este tipo de resoluciones, sino
que debia ser efectuada de manera personal,
haciendo la salvedad que el articulo 95 de la
Ley 38 de 2000, advierte que “las notificaciones
hechas en forma distinta de las expresadas en
esta Ley son nulas”.

De manera que, tal como hemos indicado a
lo largo del presente articulo, ante la falta de
normativa propia que desarrolle el mecanismo
de notificaciéon de dichos actos administrativos;
las entidades publicas deben atender al principio
de estricta legalidad, el cual profesa que los
servidores publicos solamente pueden hacer
aquello que la Ley expresamente les permite.

A propésito del principio juridico de la estricta
legalidad, la Corte Suprema de Justicia, en
sentencia de 27 de marzo de 2024, mediante
Demanda Contencioso Administrativa de Nulidad
en el caso La Unién de Ingenieros Marinos contra
Autoridad del Canal de Panama, dispuso lo
siguiente:

‘En este sentido, debe anotarse que
nuestra legislacion contempla el Principio de
Estricta legalidad como pieza fundamental
del Derecho. Dicho principio, en el ambito
administrativo, se encuentra desarrollado en
los articulos 34 y 36 de la Ley 38 de 2000.

7 Ley 8 de 6 de febrero de 1997, “Por la cual se crea el Sistema
de Ahorro y Capitalizaciones de Pensiones de los Servidores Publicos
(SIACAP)
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De una lectura de estas disposiciones legales,
se puede inferir que la finalidad del Principio
de Estricta Legalidad, es garantizar que las
actuaciones de las autoridades publicas se
sujeten a un conjunto de reglas y normas
previamente establecidas, de forma tal que se
evite toda arbitrariedad o abuso de poder que
pueda afectar a los administrados."

5. Conclusién

1. De conformidad con la Ley 38 de 2000,
las notificaciones se surten por edicto, como
regla general, o de manera personal, como
excepcion. También reconoce la forma
presunta o tacita, que es una forma subsidiaria
de notificacion, en virtud de una conducta
concluyente por parte de la persona, sobre
quien recaen los efectos de la resolucién o
acto administrativo.

2. Laimportancia de la notificacién realizada
en la manera correcta en concordancia con
lo dispuesto en la Ley de la entidad publica
o mediante la supletoriedad (Ley 38 de 2000)
radica, finalmente, en la eficacia del acto
administrativo.

3. Los actos administrativos producen
efectos cuando son notificados, de manera
que si dichas notificaciones son efectuadas
en forma distinta de las expresadas en la Ley
38 de 2000, estas serian nulas.
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Resumen

El presente articulo, examina la evolucion de la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de
Panama en materia de bienes de dominio publico, con especial énfasis en la figura de la desafectacion
como mecanismo juridico aplicado a los proyectos de relleno marino. A fin de contextualizar
adecuadamente el conflicto aparente entre el principio constitucional de inapropiabilidad de los
bienes de dominio publico (articulo 258 de la Constitucion) y las exigencias del desarrollo urbano —
contexto en el que se inscriben las decisiones judiciales analizadas—, el estudio propone, como paso
previo e ineludible, un recorrido histérico por los principales proyectos de relleno del fondo marino
desarrollados en la ciudad de Panama desde inicios del siglo XX. Posteriormente, se aborda el analisis
detallado de la jurisprudencia seleccionada, del cual emergen dos lineas interpretativas claramente
diferenciadas y, en apariencia, contradictorias: una de caracter protector, sustentada en el principio de
accesoriedad, y otra de corte pragmatico y flexible, orientada a garantizar la seguridad juridica. Esta
colision interpretativa, evidenciada en fallos divergentes como los emitidos en 2015 y 2017 sobre el
Corredor Sur, ha contribuido a una situacién de notable inseguridad juridica.
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Abstract

This article examines the evolution of the jurisprudence of the Supreme Court of Justice of Panama
in matters of public domain property, with special emphasis on the figure of disaffectation as a legal
mechanism applied to marine landfill projects. In order to adequately contextualize the apparent conflict
between the constitutional principle of inappropriability of public domain property (Article 258 of the
Constitution) and the demands of urban development - the context in which the judicial decisions
analyzed were made - the study proposes, as a prior and unavoidable step, a historical review of
the main seabed filling projects developed in Panama City since the beginning of the 20th century.
Subsequently, a detailed analysis of the selected jurisprudence is undertaken, from which two clearly
differentiated and apparently contradictory interpretative lines emerge: one of a protective nature,
based on the principle of accessoriness, and the other of a pragmatic and flexible nature, aimed at
guaranteeing legal security. This interpretative collision, evidenced in divergent rulings such as those
issued in 2015 and 2017 on the Southern Corridor, has contributed to a situation of notable legal
uncertainty.
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Introduccion: ElI marco constitucional de los
bienes del Estado y la tensién con el desarrollo
La Republica de Panama, situada en un lugar
privilegiado para el transito maritimo y el
comercio mundial, ha experimentado, a lo largo
de su historia, una constante tension entre la
proteccion de su patrimonio publico y las urgentes
necesidades de desarrollo y de infraestructura
urbana. La base juridica de este conflicto, radica
en el articulo 258 de la Constitucion Politica,
norma esencial del régimen demanial. Este
articulo define una categoria especial de bienes
que pertenecen al Estado, son de uso publico vy,
por lo tanto, “no pueden ser objeto de apropiacion
privada”. Entre estos bienes se incluyen el mar
territorial, las aguas de lagos y rios, las playas y
riberas, y, de manera crucial para este analisis,
“la plataforma continental submarina, el lecho y el
subsuelo del mar territorial”.

La prohibicion constitucional, de caracter
categorico, que recae sobre este tipo particular
de bienes ha sido el escenario de un largo y
complejo desarrollo jurisprudencial en la Corte
Suprema de Justicia (en lo sucesivo, la Corte)
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de Panama. La controversia se acentua por el
uso de figuras como la concesion administrativa,
a través de la cual el Estado ha buscado atraer
inversion privada para la construccion de obras
de interés publico de gran magnitud.

En este contexto, la entrega de derechos a
particulares sobre bienes de dominio publico —
especialmente mediante la autorizacion para
realizarrellenos sobre ellecho marinoy la posterior
transferencia de la titularidad de estas nuevas
tierras— se ha convertido en un mecanismo de
retribucién econdmica para los concesionarios.

Esta tension constitucional no es solo una idea
abstracta, sino una consecuencia juridica directa
de mas de un siglo de ambiciosos proyectos,
tanto del Estado como de iniciativas privadas,
que han cambiado fisicamente el frente costero
de la capital. La creacién de nuevas tierras sobre
el lecho marino ha sido una constante en la
historia urbana de la ciudad de Panama, dando
lugar a una nueva geografia que, a su vez, ha
generado los conflictos de propiedad que son el
foco de este estudio.

El presente articulo tiene como propésito llevar
a cabo un analisis exhaustivo y sistematico de
la jurisprudencia de la Corte en esta materia,
abarcando un periodo de mas de setenta anos.
Se examinara la doctrina de la desafectacion
—el procedimiento mediante el cual un bien de
dominio publico es despojado de su caracter
para ser incorporado al patrimonio privado del
Estado y, eventualmente, al de particulares— y
su aplicacion a los rellenos marinos. Mediante
una revision cronolégica y tedrica, se buscara
develar las lineas jurisprudenciales, determinar
sus coherencias e inconsistencias, y evaluar el
estado actual de la seguridad juridica en una
de las areas mas sensitivas del derecho publico
panamenio.

Se examinara como la Corte haresuelto el conflicto
entre la rigidez del mandato constitucional y
el pragmatismo que demanda el desarrollo
nacional, construyendo una doctrina que, como
se demostrara, ha sido cualquier cosa, menos
homogénea.

1. Fundamentos de la demanialidad y la figura
de la desafectacion

1.1. Caracteristicas de los bienes de dominio

publico
El ordenamiento juridico panamefo detalla
claramente cuales bienes son propiedad del
Estado. Por un lado, se encuentran los bienes
patrimoniales, que son aquellos que, siendo
de titularidad de la Administracion publica y de
naturaleza juridico-privada, sirven de soporte
para la realizacién de funciones publicas, pero
no se encuentran afectos a un servicio o uso
publico determinado (Parejo Alfonso, 2009, p.
18). Por otro lado, estan aquellos bienes que,
“al estar destinados a un uso o servicio publico,
se excluyen del trafico iure privato, siendo
inalienables, imprescriptibles e inembargables
(Mufoz Machado, 2016, p. 697).
Estos bienes demaniales, cuyo listado principal
estd contenido en los articulos 258 de la
Constitucion 'y 329 del Cddigo Civil, estan
revestidos de tres caracteristicas fundamentales
que los excluyen del comercio comun:

e |nalienabilidad: No pueden venderse,

Afio 3, Edicién 7, Agosto 2025

permutarse, donarse ni transferirse a
particulares. La prohibicién constitucional de
que “no pueden ser objeto de apropiacion
privada” es la manifestacion mas clara de este
atributo. Sobe esta caracteristica, se ha dicho
que no importa una absoluta indisponibilidad
(Arroyo, 1960; Bielsa, 1954). En todo caso,
la inalienabilidad del bien cesa cuando la
afectacion especial termina, momento en el
que el bien puede pasar al dominio privado
del Estado. Ademas, este caracter se refiere
a actos de naturaleza civil, no a actos de
naturaleza publica como las concesiones
administrativas (Arroyo, p. 22).

e Imprescriptibilidad: No pueden ser adquiridos

por particulares mediante la prescripcidon
adquisitiva de dominio, sin importar el tiempo
que un particular los haya tenido en posesion
de manera continuada, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 1670 del Codigo Civil.
Este principio, segun la sentencia de 3 de
julio de 1998, busca proteger el patrimonio
publico de la negligencia o deslealtad de
los funcionarios o de la ocupacién de facto
por parte de particulares, quienes podrian
alegar la falta de uso publico para adquirir
el dominio por posesion o usucapion. La
misma sentencia es categorica al extender
esta imprescriptibilidad no solo a los bienes
de dominio publico del Estado, sino también
a los bienes municipales, reconociendo
que el concepto de municipio se encuentra
subsumido en el de Estado, y que sus bienes
gozan de los mismos privilegios. No obstante,
cabe destacar que, segun la doctrina francesa
citada por Garcia de Enterria (1954), la
prescriptibilidad de los bienes de dominio
publico podria admitirse excepcionalmente,
si estos pierden su funcién propia debido al
abuso de un poseedor privado (p. 29).

e Inembargabilidad: No pueden ser objeto de

embargo, secuestro o cualquier otra medida
cautelar para garantizar el cumplimiento de
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obligaciones, protegiendo asi la continuidad
del uso o servicio publico al que estan
destinados.

La distincion entre bienes de dominio publico y
bienes patrimoniales es de suma importancia,
ya que la figura de la desafectaciéon opera
precisamente como la conexion juridica que
permite, bajo ciertas condiciones, que un bien
pase de la primera categoria a la segunda,
perdiendo sus atributos demaniales y volviéndose
susceptible de enajenacion.

1.2. La desafectacién: ElI mecanismo de

transformacién juridica
La desafectacion es el acto juridico mediante el
cual “un bien publico demanial (bien de dominio
publico) deja de estar afectado a un uso o
servicio publico y, en consecuencia, pasa a tener
la consideracion de bien publico patrimonial”
(Mufoz Machado, 2016, p. 657). A lo largo de
décadas, la jurisprudencia de la Corte ha ido
depurando y aclarando el alcance de esta figura.

Una sentencia fundamental en este ambito,
que ha sido citada repetidamente en decisiones
posteriores, es la del 25 de septiembre de 1970.
En aquella ocasion, la Corte opté por un enfoque
flexible y pragmatico al dictaminar:

. Si el Estado en el libre desenvolvimiento
de su politica econdbmica y social, estima
conveniente la desafectacion al dominio
publico de tales bienes, para garantizar o
proteger la hacienda de los asociados o
destinarlos a la transformacion en beneficio
del progreso material de la comunidad, puede
desde luego por acto de la administracion
desafectarlos y convertirlos en patrimoniales.

Parazanjar de manera tajante la cuestion debatida
en la sentencia de 1970, la Corte profundizé en la
naturaleza de la desafectacion al explicar:

. el Estado puede modificar la naturaleza
de tales bienes para realizar obras de interés
publico. Por ello, en la practica y con cierta
frecuencia, el Estado desvia rios, seca
pantanos y rellena areas que originalmente
eran maritimas. El resultado es que estos
bienes sufren una auténtica transformacion en
Su naturaleza original. Al ocurrir esto, pierden
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los atributos juridicos del dominio publico.
La desafectacion de los bienes de dominio
publico determina cambio de régimen juridico
y su virtual desafectacion o declassement,
como lo denomina la doctrina francesa, se
efectua por un acto administrativo y aun en
ciertos casos —de caracter excepcional—
por hechos (cambio en el curso de un rio),
en cuyo caso precisa la correspondiente
determinacion administrativa.

Esta decision entendio la desafectacion como un
poder soberano del Estado, ejercido a través de
un “acto administrativo”, que permite ajustar el
uso de sus bienes a las necesidades cambiantes
de la sociedad.

Con el fin de justificar dicha potestad, la Corte
ha citado con frecuencia el articulo 332 del
Cddigo Civil, una norma fundamental en este
contexto. Este articulo establece que “Los bienes
de dominio publico y de uso publico en los
Municipios, cuando dejan de estar destinados al
uso general o0 a las necesidades de la defensa del
territorio, pasan a formar parte de los bienes de
propiedad del Estado”. Segun la jurisprudencia,
esta norma actua como un respaldo legal para
que, cuando un bien deje de estar destinado al
uso publico, sea transformado juridicamente en
un bien patrimonial. No obstante, esta postura
flexible, que le confiere una gran autoridad a la
Administracion, ha sido objeto de un profundo
debate y una evolucibn mas restrictiva en
decisiones posteriores, sobre todo cuando se
refiere a bienes cuyo caracter demanial proviene
directamente de la Constitucion.

1.3. El instrumento juridico idéneo para la

desafectacion
Uno de los puntos mas discutidos y que ha tenido
una gran evolucién en la jurisprudencia es la
seleccién del instrumento juridico adecuado para
llevar a cabo una desafectacion. El analisis de las
sentencias muestra un aumento progresivo en
los requisitos formales, lo que refleja un control
judicial mas estricto.

Al principio, influenciados por la sentencia de
1970, se aceptaba que un “acto administrativo”

genérico era suficiente. Sin embargo, la Corte ha
ido perfeccionando este criterio, estableciendo
una jerarquia de actos y fuentes normativas.

e La exigencia de una ley o acto de mayor
jerarquia: La sentencia del 30 de diciembre
de 2004 supuso un cambio notable al sefialar
que, para los bienes de dominio publico que
menciona la Constitucién, “lo correcto es que
se desafecten a través de una ley de igual
jerarquia a la que los cred”. En la sentencia
del 26 de junio de 2007, la Corte reafirmo
esta postura, la cual emple6 como argumento
para declarar la inconstitucionalidad de una
disposicion de la Ley 56 de 1995 que otorgaba
al Organo Ejecutivo la facultad de desafectar
bienes de dominio publico. La Corte argument6
que una ley ordinaria no puede autorizar la
desafectacion de bienes que la Constitucion
ha definido como demaniales, ya que eso
requeriria una reforma constitucional.

e La distincion entre decreto ejecutivo y
resolucién de gabinete: La sentencia del 13
de agosto de 2020, trajo consigo un cambio
importante en el control de los actos del
Ejecutivo. En este caso, la Corte revisé una
desafectacion que se llevdé a cabo en 2004,
cuando estaba vigente una ley que autorizaba
al Organo Ejecutivo desafectar bienes.
Aunque la potestad atribuida por ley existia
en ese momento, la Corte declaré que el acto
era inconstitucional porque se habia realizado
a través de una resolucion de gabinete. El
pleno argumenté que el medio legal adecuado
para un acto de esta indole era un decreto
ejecutivo, que tiene una jerarquia mas alta
entre los actos emanados del Poder Ejecutivo.
La Corte concluyé que, al emplearse un
instrumento de menor rango, el acto no
contaba con el respaldo legal necesario y, por
lo tanto, era incompatible con el articulo 258
de la Constitucion.

e La invalidez de la desafectacion por via
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contractual: Aunque las sentencias sobre el
Corredor Sur parecen sugerir que un contrato
de concesion podria operar como un acto
de desafectaciéon, la doctrina mas sdlida y
reciente de la Corte rechaza esta posibilidad.
La sentencia de 20 de mayo de 2015, en el
caso Fuerte Amador, es explicito al declarar
inconstitucionales clausulas contractuales
que pretendian transferir la propiedad de
un relleno, demostrando que un contrato no
puede contravenir el mandato del articulo 258.

Este desarrollo en la jurisprudencia del maximo
tribunal de justicia, muestra un evidente cambio
desde una perspectiva pragmatica y adaptable de
la desafectacion a un sistema de control judicial
mucho mas riguroso y formal. La Corte ya no solo
analiza la posibilidad de que el Estado desafecte,
sino que también analiza detalladamente como lo
realiza, exigiendo el acatamiento de las normas
de jerarquia constitucional y legal que rigen
la materia. Esta tendencia, aunque aspira a
fortalecer la salvaguarda del patrimonio publico,
ha provocado conflictos con situaciones legales
establecidas bajo criterios previos, generando un
escenario de notable complejidad juridica.

2. La transformacion del frente costero:
Resena histoérica de los rellenos marinos en la
ciudad de Panama (1904-actualidad)

La forma en que el frente costero de la ciudad
de Panama ha evolucionado a lo largo de los
afos, esta fuertemente asociada a su relacion
con el mar. Sin embargo, esta conexién ha sido
profundamente alterada durante mas de un siglo
por diversos proyectos de relleno que han ganado
terreno a la bahia, creando una nueva geografia
urbana. Segun un informe de asistencia técnica
del Banco Mundial (2021), el relleno de playas
ha llevado a la pérdida de continuidad y opciones
de uso publico, asi como a un aumento en los
riesgos de inundacion y a la degradaciéon de las
caracteristicas paisajisticas y ambientales de la
ciudad (p. 9).

Para entender cabalmente el analisis de la
jurisprudencia sobre estos rellenos, es necesario
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realizar un recuento histérico que muestre los
propositos, la magnitud y la evolucion de estas
transformaciones.

2.1. Los primeros rellenos: La gesta de la Zona

del Canal y la avenida Balboa (1904-1940)
Con el establecimiento de la Republica en 1903 y
el inicio de la construccion del Canal por parte de
los Estados Unidos en 1904, Panama entré en una
nueva fase de crecimiento urbano, fuertemente
influenciada por la presencia estadounidense y
las demandas de la via interoceanica.

e Calzada de Amador (Causeway): La Calzada
de Amador marcé el inicio de los grandes
proyectos de relleno marino. Esta monumental
obra, llevada a cabo por el ejército de Estados
Unidos entre 1913 y 1915, abarcé unas 18
hectareas y utilizé rocas extraidas del Corte
Culebra para conectar las islas de Naos,
Perico y Flamenco con la costa. Tenia un
doble propdsito: actuar como un rompeolas
para evitar la sedimentacion y, al mismo
tiempo, servir como una fortificacion que
protegiera la entrada del Pacifico al Canal
(Robles Quintero, 2013). Este proyecto no
solo fue pionero en su tipo, sino que también
demostré que era posible modificar la linea
costera para el beneficio publico.

e Javillo (Terraplén) y Barraza: Las areas
adyacentes al actual Mercado de Mariscos
formaron parte de la expansion urbana de
la ciudad, durante las primeras décadas
del siglo XX. El primer proyecto enmarcado
en este proceso fue el relleno del Javillo,
en el Corregimiento de Santa Ana, con una
extension de 20,500 m?. Esta obra, autorizada
por el presidente Belisario Porras, se llevd a
cabo principalmente entre las décadas de
1920 y 1930, e incluyd la construccion de
la primera avenida costera de la ciudad: la
avenida Pablo Arosemena (Oficina del Casco
Antiguo, 2013, p. 63). Posteriormente, entre
1929 y 1930, durante la administracion del
presidente Harmodio Arias, se ejecutd el
segundo proyecto: el relleno de Barraza. Con
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el tiempo, esta zona seria conocida como la
Avenida de Los Poetas.

e Avenida Balboa: El proyecto que marcé un
antes y un después en el desarrollo urbano
de la costa fue la Avenida Balboa. Su
construccion, iniciada en 1937 e inaugurada
en 1940, fue el primer gran proyecto de relleno
acometido por el Estado panamefio con fines
de infraestructura vial y urbanizacion (Robles
Quintero, 2013). La construccién de esta
avenida, edificada sobre terrenos ganados al
mar, concebida inicialmente con el hospital
Santo Tomas y la plazoleta donde mas tarde
se erigid6 una escultura en honor a Vasco
Nunez de Balboa, no solo proporcionoé una via
de transito indispensable, sino que también
definié un nuevo borde costero urbano y marco
el precedente para futuras intervenciones a
gran escala en la bahia.

2.2. La expansion hacia el Este: El desarrollo
de Paitilla y el nacimiento de Punta Pacifica
(1970-2000)
A partir del tercer y ultimo cuarto del siglo XX, el
crecimiento de la ciudad se acelerd hacia el este,
con proyectos que transformaron radicalmente el
paisaje y el mercado inmobiliario.

e Paitilla: El desarrollo de esta zona esta
intrinsecamente ligado al Aeropuerto de
Paitilla, construido en 1931. Tras el traspaso de
estos terrenos y sus mejoras por los Estados
Unidos en 1958, para dar cumplimiento a lo
dispuesto en el articulo V del Tratado Remon-
Eisenhower, el area fue posteriormente
transferida al |Instituto de Vivienda vy
Urbanismo para su desarrollo. Con el tiempo,
concretamente a partir de la década de 1970,
aquella masa boscosa rodeada de manglares
que hoy conocemos como Punta Paitilla, fue
adquiriendo forma para llegar a convertirse en
uno de los barrios de rascacielos mas densos
de la ciudad de Panama (Gorddn, 2022).

e Punta Pacifica: Este exclusivo sector
residencial y comercial no existiria de no ser

por el Contrato 70-96 para la construccion del
Corredor Sur. Como parte de la retribucion
por la obra, el Estado cedi6 a la empresa
concesionaria, ICA Panama, S.A., las 29.5
hectareas del antiguo aeropuerto de Paitilla
y los derechos para rellenar 35 hectareas de
fondo de mar. El aeropuerto fue reubicado, y
a principios del siglo XXI, sobre estos terrenos
rellenados y cedidos, nacié Punta Pacifica.
Este caso constituye un umbral critico
donde el relleno marino deja de ser solo una
obra publica, para convertirse en un activo
comercializable, una especie de ficha de
canje para financiar infraestructura, sentando
las bases del conflicto juridico central de este
analisis.

e Costa del Este: Presentado en 1995, este
megaproyecto de 310 hectareas es el
ejemplo mas notable de una “urbe planificada”
construida enteramente sobre relleno. El
proyecto transformé el antiguo vertedero de
Panama Viejo y una zona de manglares en
un barrio de primer mundo, con cableado
soterrado, urbanizaciones de  acceso
restringido y su propia planta de tratamiento
de aguas residuales (“Costa del Este”,
2012). Costa del Este consolidé el modelo
de desarrollo inmobiliario de alta gama sobre
nuevas tierras creadas artificialmente.

2.3. Megaproyectos del siglo XXI: El sistema

de cintas costeras
El siglo XXI vio la continuacion de la politica de
rellenos a una escala aun mayor con el sistema
de cintas costeras, que en conjunto han afadido
mas de 76.1 hectareas de nuevo suelo urbano
para fines viales y recreativos, lo que equivale a
una extension mayor a la del Casco Antiguo en
su totalidad («Rellenos de ‘alto impacto’», 2012).

e Cinta Costera, fases | y Il: Estos proyectos,
que suman aproximadamente 30 hectareas,
crearon el iconico parque lineal y la ampliacion
vial a lo largo de la Avenida Balboa, integrando
espacios publicos, areas verdes y ciclovias a
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la fachada maritima de la ciudad.

e Cinta Costera, fase lll: Esta fue la fase mas
controvertida. Se trata de un viaducto marino
de 2,8 kildbmetros que rodea el Casco Antiguo,
declarado Patrimonio de la Humanidad por la
UNESCO. Su construccion generd un intenso
debate publico en torno a la necesidad de
infraestructura vial y las consecuencias
que dicho desarrollo podria tener sobre el
patrimonio histérico y la relacion visual de la
antigua ciudad con el mar.

3. La naturaleza juridica de los rellenos sobre
el lecho marino

La expansién urbana y de infraestructura en las
zonas costeras de la Ciudad de Panama, ha
hecho de los rellenos sobre el lecho marino uno
de los temas mas recurrentes y controvertidos
en la jurisdiccion constitucional. La cuestion
principal que la Corte ha debido resolver es si
la tierra creada artificialmente sobre un bien de
dominio publico (el lecho marino) conserva este
caracter o si, en cambio, se transforma en un bien
patrimonial susceptible de apropiacién privada.

3.1. El principio de accesoriedad como eje de

la discusion
Para resolver la cuestidén principal planteada, la
Corte —en sentencias de 30 de diciembre de
2004 y de 13 de agosto de 2020— ha tenido
que recurrir a un principio antiguo y esencial
del derecho romano: accessorium sequitur
principale, que se traduce como “lo accesorio
sigue la suerte de lo principal”. Este principio se
ha transformado en el eje central de la doctrina
jurisprudencial mas restrictiva y protectora del
patrimonio publico maritimo, estableciendo que la
naturaleza juridica del bien original (lo principal)
determina la naturaleza del bien que se le adhiere
(el accesorio).

3.2. La sentencia de 30 de diciembre de 2004:
Un punto de inflexién doctrinal
La sentencia que consolido el principio de
accesoriedad en este tema fue la dictada el 30
de diciembre de 2004. En esta decision clave, el
pleno de la Corte declaré inconstitucional la frase
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del articulo 2 de la Ley 5 de 1988 (modificada por
la Ley 36 de 1995), que afirmaba que, en el “caso
de rellenos sobre bienes de dominio publico, las
areas rellenadas serian consideradas bienes
patrimoniales del Estado”.

La razon detras de la decisiéon de la Corte fue
bastante clara. El pleno sostuvo que, dado que
el lecho marino es, segun el articulo 258 de la
Constitucion, un bien de dominio publico (lo
principal), cualquier relleno que se construya
sobre él (lo accesorio) adquiere, por extension,
la misma naturaleza demanial. Asi que, una ley
ordinaria no puede “transmutar” estos nuevos
terrenos a la categoria de bienes patrimoniales,
ya que eso seria una violacién directa de la
prohibicién constitucional de apropiacién privada.
La sentencia incluye fragmentos que se
han tomado como referencia doctrinal en la
jurisprudencia posterior, como el que cita a
continuacion:

Sise estarellenando un bien de dominio publico
como lo es el lecho marino, no es coherente
indicar que estos rellenos automaticamente
se transforman en bienes patrimoniales... En
vista de que el relleno formaria parte del bien
principal, el primero debe correr con la misma
suerte que aquel (el principal); tal y como lo
refleja el viejo adagio romano que indica que
lo accesorio sigue la suerte de lo principal,
en otras palabras, si el bien es de dominio
publico el relleno hecho sobre éste, también
lo es; si ese bien es dado en concesion de
acuerdo a los requisitos que la Ley establece,
ambos deberan revertir al Estado.

Esta decision puso fin a la practica de emplear
los rellenos como un método para privatizar la
costa, estableciendo un limite constitucional
ineludible. Ademas, la Corte aclar6 que la
concesion administrativa de estos bienes otorga
a los particulares la posibilidad de usarlos y
explotarlos, pero no tienen la facultad de transferir
su propiedad, que debe regresar a la nacion al
terminarla concesion. De no darse la reversion del
terreno ganado al mar, se estaria “perdiendo parte
del patrimonio y de los elementos constitutivos
del Estado, como lo es el mar territorial, playas, el
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lecho marino”.

3.3. Consolidacién de la doctrina protectora: El

fallo de 30 de abril de 2015 y sus efectos ex

tunc
La doctrina que se establecié en 2004 forma parte
deunalineaargumental coherente y sostenidaque
se consolidoé y transform6 de manera profunda en
los afios posteriores. La sentencia del 30 de abril
de 2015 es la manifestacion mas destacada de
esta linea protectora, llevando sus consecuencias
l6gicas hasta sus limites. En este caso, la Corte
analizé la constitucionalidad de la Resolucion
de Gabinete 58 de 2000, que desafectaba en su
naturaleza de bien de dominio publico un terreno
de 2.9 hectareas —constituido por ribera de playa,
fondo marino y area costanera—, y autorizaba su
traspaso a la empresa ICA Panama, S.A., como
parte de la retribucion por el Corredor Sur.

El razonamiento de la Corte fue un contundente
respaldo a su postura anterior. En primer lugar,
reiteré que, segun el principio de accesoriedad, el
relleno adquiere la naturaleza demanial del lecho
marino sobre el que se encuentra. En segundo
lugar, y de manera crucial, la Corte elevo el
estandar para la desafectacion, argumentando
que, si la condicién demanial del lecho marino
proviene directamente de la Constitucion, un acto
de menor jerarquia —como una resolucidén de
gabinete o incluso una ley ordinaria— no puede
cambiar ese estatus. Siguiendo el principio del
paralelismo de las formas, la Corte sentencio que
‘la Unica manera en que se pueden desafectar
los bienes de dominio publico consagrados en
nuestra Constitucion Politica es a través de un
acto constitucional”.

De esta sentencia quizas lo mas controvertido
fue su enfoque en los efectos de la declaratoria
de inconstitucionalidad. La Corte entré6 de
lleno a discutir el tema de los derechos
adquiridos y la seguridad juridica, y el rechazo
al posible reconocimiento de estos derechos
fue contundente. Afirmé que no pueden existir
derechos adquiridos si estos provienen de
un acto que ya estaba “viciado de nulidad
constitucional” desde su inicio. Limitar los

efectos solo hacia el futuro (ex nunc) haria que
el control de constitucionalidad se convirtiera en
un ejercicio “completamente vacio e inofensivo”,
ya que permitiria que actos inconstitucionales
mantuvieran sus efectos antes de que la Corte
pudiera intervenir. Por eso, la Corte decidié que
su decisioén tendria efectos retroactivos (ex tunc),
lo que implicaba la "reversion y reivindicacion de
esos bienes al dominio publico". Este fallo marcé
un hito en la doctrina protectora, evidenciando
una clara intencidn de priorizar la supremacia
constitucional sobre la estabilidad de situaciones
juridicas y economicas ya consolidadas.

3.4. Consolidacién y aplicacion progresiva del
criterio adoptado en 2004
La doctrina sentada en 2004 y reforzada en 2015,
fue aplicada con rigor en otros casos de gran
relevancia.

e El| caso Fuerte Amador (sentencia de 20 de
mayo de 2015): Esta sentencia representa
una aplicacion directa y estricta de la doctrina.
La Corte analiz6 un contrato de concesion que
permitia a la empresa Fuerte Amador Resort y
Marina no solo realizar un relleno sobre el mar
territorial, sino también inscribir a su nombre
las mejoras (edificaciones) construidas
sobre dicho relleno y le otorgaba un derecho
preferencial de compra sobre la parcela. El
pleno declard inconstitucionales todas estas
clausulas. El razonamiento de la Corte llevé el
principio de accesoriedad un paso mas alla: si
el lecho marino es el bien principal, el relleno
es el primer accesorio, y las edificaciones
sobre el relleno son un segundo nivel de
accesoriedad. En consecuencia, tanto el
relleno como las mejoras construidas sobre
el adquieren el caracter de bien de dominio
publico y no pueden ser objeto de apropiacion
privada por parte del concesionario.

eEl caso del Sistema de Riego de Lajas
(sentencia de 4 de febrero de 2014): Aunque
este caso no trata sobre un relleno de lecho
marino, es fundamental porque refuerza
el concepto de “bien de dominio publico
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por destinacion”, previsto en el articulo
258 numeral 3 de la Constitucion. La Sala
Tercera de la Corte anuld la adjudicacion a un
particular de terrenos que formaban parte de
un sistema de riego construido por el Estado.
La Corte califico el sistema de riego como un
bien de uso publico por estar destinado a un
servicio publico esencial (la irrigacion para la
agricultura). Por tanto, los terrenos afectados
a dicho sistema eran inadjudicables.

Un aspecto implicito pero esencial en esta linea
jurisprudencial, es que el origen de los fondos
utilizados para crear el bien accesorio no es
lo determinante. Aunque los concesionarios
pudieran alegar que, al haber financiado la
construccion del relleno, deberian tener derechos
de propiedad sobre él, la Corte se enfoca de
manera consistente en la naturaleza juridica del
terreno “original”, que es el lecho marino. La base
de este planteamiento es que el derecho arellenar
actua como una autorizaciéon para utilizar un bien
publico dentro de los limites de una concesion
administrativa. No obstante, esta autorizacion no
le otorga al concesionario derecho para apropiarse
del bien demanial. La inversion del concesionario
debe recuperarse a través de los mecanismos de
retribucién establecidos en el contrato, como el
cobro de peajes o la explotacién comercial de las
instalaciones, y no a través de la adquisicion del
suelo demanial, que debe retornar al Estado.

4. Las concesiones administrativas y la
desafectacion como retribucion

El hecho de que los bienes de dominio publico
estén regulados por normas especiales de
derecho publico, no implica que los particulares no
puedan utilizarlos. Pueden hacerlo tanto para un
uso comun, sin necesidad de un titulo habilitante,
como para un uso privativo o anormal, que requiere
una ocupacion exclusiva o excluyente, siempre
con un titulo habilitante —ya sea una autorizacion
0 una concesion— (Parejo Alfonso, 2009, p. 47).
Dulio Arroyo sefiala que, aunque los bienes de
dominio publico no estan en el comercio civil, si lo
estan en el “comercio publico”, lo que permite que
se otorguen concesiones administrativas, siempre
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que se respete su destino especial (1960, p. 39).
Si bien la doctrina protectora del dominio publico
maritimo se afianzé a partir de la sentencia de
2004, su implementacion no ha sido consistente.
El contrato de concesion 70-96, que se firmd entre
el Estado y la empresa ICAPanama, S.A., para la
construccion del Corredor Sur, se ha convertido
en un caso paradigmatico que ha generado una
linea jurisprudencial paralela que, a simple vista,
parece contradictoria.

4.1. El contrato del Corredor Sur: Un paradigma
de tension jurisprudencial
Este contrato ha sido el epicentro de varias
sentencias clave, revelando una profunda tension
dentro de la propia Corte.

e Sentencias de 11 de diciembre de 2006
y 22 de diciembre de 2014: En estas dos
sentencias, que examinaron diversas
clausulas y adendas del mismo contrato
del Corredor Sur, el pleno de la Corte llegd
a una conclusion similar: las estipulaciones
que otorgan a la empresa ICA Panama, S.A,,
derechos de relleno sobre el lecho marino,
como compensacion por la construccion
de la obra, no son inconstitucionales. Para
respaldar su decisién, la Corte decidid en
ambos casos recurrir al precedente de 1970
y a la doctrina de la desafectacion por acto
administrativo. El argumento principal fue
que el Estado, en ejercicio de su potestad
soberana y con el fin de llevar a cabo obras
de interés publico, puede, a través de un acto
administrativo como un contrato de concesion,
“declarar cuales bienes de uso publico pueden
ser desafectados y transferidos a la calidad de
bienes patrimoniales con capacidad de pasar
al patrimonio privado”. La Corte considerd
gue este mecanismo era una forma valida de
compensar al concesionario por su inversion
en una obra de infraestructura de interés
social.

e Sentencia de 26 de diciembre de 2017 — La
antitesis doctrinal: Esta decision representa
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el punto de mayor tensidbn en la linea
jurisprudencial. La Corte analiz6 la Resolucion
de Gabinete 57 de 2000, que desafectd un
relleno de 17.9 hectareas (el nucleo central
de Punta Pacifica) para su traspaso a ICA
Panama, S.A., bajo el mismo Contrato 70-
96. Los hechos y el fundamento legal eran
practicamente idénticos a los del caso
previamente resuelto en 2015. Sin embargo, la
decision fue la opuesta: el pleno, por mayoria,
declaré que el acto no era inconstitucional.
En 2017, la mayoria abandond por completo la
doctrina protectora. Se sostuvo que el relleno,
al ser una transformacion artificial, hizo que el
terreno perdiera sus caracteristicas de dominio
publico y se convirtiera en un espacio susceptible
de uso y registro como un bien patrimonial
del Estado. La Corte basé su decision en la
necesidad de salvaguardar la seguridad juridica
y evitar un dafo patrimonial significativo al
Estado. En este sentido, reconocio que se habia
encontrado con una realidad que no podia pasar
por alto: la presencia de viviendas residenciales
y edificios comerciales en la zona afectada, asi
como la eventual obligacion de indemnizar a los
compradores de buena fe en caso de que se
declarara la inconstitucionalidad. El enfoque de
esta decision es, obviamente pragmatico, ya que
damayorimportancia alas repercusiones facticas,
econdmicas y sociales de una sentencia, que a la
interpretacion estricta de la norma constitucional.

e Los salvamentos de votos (disidentes): Para
comprender la profundidad del debate, es
importante no perder de vista que, aunque el
pleno de la Corte, por el voto mayoritario de
sus miembros, dejé claramente establecidos
sus puntos de vista en las sentencias de 2014
y 2017, también hubo un grupo disidente
cuyo mérito es igualmente notable. Asi, en la
sentencia de 2017, los magistrados disidentes
Abel Augusto Zamorano y Angela Russo de
Cedefio argumentaron con firmeza que la
mayoria ignoraba el mandato explicito del
articulo 258, asi como los precedentes de 2004
y 2015. Sostuvieron que la simple invocacion

del “interés social y colectivo” o del desarrollo
inmobiliario privado no era suficiente para
desaplicar una norma constitucional que
prohibe la apropiacion privada de dichos
bienes. Estos votos disidentes son un claro
reflejo de la doctrina protectora que prevalecio
en otros casos.

La coexistencia de estas decisiones, en particular
las sentencias de 2015y 2017 que abordan casos
casi idénticos de forma radicalmente diferente,
crea una situacion de gran ambiguedad y pone
de relieve una crisis doctrinal real dentro de la
Corte. Mientras que en el caso de Fuerte Amador
se utilizé un criterio estricto, en el Corredor Sur
se tomdé una postura mas pragmatica, lo que
parece dar lugar a una excepcion no declarada,
motivada por la magnitud del proyecto, su estado
de ejecucién y los derechos de terceros que ya se
han consolidado.

4.2. Derechos adquiridos y seguridad juridica:
El dilema fundamental al que se enfrenta la
jurisprudencia
La ponderacion de los derechos adquiridos y la
seguridad juridica es el elemento subyacente que
explica esta tension jurisprudencial.

En las sentencias del Corredor Sur, la Corte,
aunque no siempre lo articula explicitamente,
parece dar un peso decisivo a la necesidad de
respetar las obligaciones contractuales asumidas
porel Estadoylos derechos que de ellasemanaron
para el concesionario y los terceros de buena fe.
El contrato se celebré bajo un marco legal (Ley
5 de 1988, antes de la sentencia de 2004) que
permitia explicitamente convertir los rellenos en
bienes patrimoniales. Anular estas clausulas afos
después, con la obra ya construida y los terrenos
vendidos, habria generado una grave crisis de
seguridad juridica.

El contraste es absoluto con la doctrina de los
efectos retroactivos (ex tunc). La sentencia de 20
de mayo de 2015 sobre el caso Fuerte Amador vy,
de forma aun mas contundente, la de 30 de abrilde
igual afio sobre el Corredor Sur, son explicitas al
afirmar que la declaratoria de inconstitucionalidad
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de un acto de caracter individualizado, como
un contrato o una resolucion, tiene efectos
retrospectivos (ex tunc). Esto significa que el acto
se considera nulo desde su origen, y las cosas
deben restituirse al estado en que se encontraban
antes de su celebracion. Esta postura, si bien es
dogmaticamente coherente con la teoria de la
nulidad constitucional, choca frontalmente con la
realidad de los derechos adquiridos por terceros.
La sentencia mas reciente, de 13 de agosto de
2020, ofrece una solucion intermedia. Aunque la
Corte declar6é inconstitucional la resolucion de
gabinete que desafecto los rellenos del Corredor
Sur por un vicio de forma (se usé una resolucion
en lugar de un decreto ejecutivo), moduld las
consecuencias practicas de su decisidon. La
Corte observé que, al momento de emitir la
sentencia, los bienes en cuestion ya habian sido
transferidos a la Empresa Nacional de Autopistas,
una sociedad anénima completamente propiedad
del Estado. Asi que, aunque la desafectacion se
realizé de manera “impropia”, en la practica, esos
bienes ya estaban al servicio de la colectividad
bajo el control estatal, lo que hacia innecesaria
una restitucion material que pudiera perjudicar
a terceros. Esta sentencia refleja una creciente
destreza de la Corte para equilibrar la declaracion
de inconstitucionalidad con la necesidad de evitar
disrupciones sociales y econémicas que no se
pueden sostener.

5. Casos especiales y figuras juridicas
relacionadas

Al examinar la jurisprudencia de la Corte, se
hace evidente que el régimen de los bienes de
dominio publico no se limita a la simple dicotomia
entre desafectacion y proteccion reforzada del
bien publico. La Corte ha validado otras figuras
juridicas que permiten conciliar el interés publico
con la propiedad privada, lo que demuestra
una comprension mas profunda del derecho
administrativo.

5.1. Servidumbres publicas sobre predios
privados
En el ambito de la teoria general de las
servidumbres, ha habido un amplio debate en
la doctrina juridica sobre la viabilidad de crear
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servidumbres publicas sobre bienes que ya
estan destinados al uso publico. A pesar de
esto, la opinién predominante sostiene que esta
constitucion no es ineficaz, ya que podria facilitar
un uso publico adicional o diferente al que ya se
habia previsto (Marienhoff, 1998, p. 297).

Un claro ejemplo de servidumbre publica es la
que establece el articulo 535 del Cddigo Civil, a la
cual estan sujetas las riberas de los rios, en toda
su extension y margenes, a lo largo de una franja
de tres metros, “aun cuando sean de dominio
privado”. La inconstitucionalidad de esta norma
se debatid en la sentencia de 11 de marzo de
2019 como consecuencia de una demanda en la
qgue se alegaba que la norma permitia el “dominio
privado” sobre las riberas, que son bienes de
dominio publico.

Contrario a lo demandado, la Corte declaré que
la norma no es inconstitucional. El razonamiento
fue que la norma no autoriza la apropiacion de
las riberas (esto es, el bien publico), sino que
establece una limitacion legal a la propiedad
sobre los predios privados “contiguos” a las
riberas. La servidumbre, en este contexto, no es
una desafectacion, sino un gravamen legitimo al
dominio privado para garantizar el acceso y uso
colectivo de los cursos de agua para los fines
indicados en la norma.

5.2. Bienes de dominio publico por destinacion
Por bien de dominio publico por destinacién se
entiende aquel bien que ha sido incorporado al
uso y goce de la comunidad en virtud de un hecho
o manifestacién de voluntad del poder publico,
que puede efectuarse por ley, acto administrativo
o hechos de la Administracién (Marienhoff, 1998,
pp. 182y 185).

Este caracter especial de bien por destinacion
aparece reforzado en la sentencia de 4 de
febrero de 2014 sobre el Sistema de Riego de
Lajas. La Sala Tercera anul6 la adjudicacion a
un particular de terrenos que formaban parte de
un sistema de riego construido por el Estado. La
Corte fundamentd su decision en el articulo 258,
numeral 3, de la Constitucién, que establece que
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“Lastierrasy las aguas destinadas o que el Estado
destine a servicios publicos de irrigacion...” son
bienes de dominio publico. Al ser un proyecto
estatal destinado a un servicio publico esencial,
todo el sistema adquirié el caracter de bien de
dominio publico y, por tanto, se volvié inalienable
e inadjudicable.

Esta sentencia es importante porque destaca
que la demanialidad no se limita solo a los bienes
naturales, sino que también incluye aquellos,
incluso los artificiales, que el Estado afecta
formalmente para ofrecer un servicio publico. Esto
amplia el alcance de la proteccion del patrimonio
estatal.

6. Conclusiones

La conclusién central de este articulo es que
la coexistencia de dos lineas jurisprudenciales
antagonicas, ha dado lugar a un elevado grado
de inseguridad juridica tanto para el Estado
como para los inversionistas y ciudadanos. Esta
inseguridad no es un peligro hipotético, sino una
realidad palpable que ha quedado consignada en
sentencias de la propia Corte que, incluso con
tan solo afios de diferencia entre ellas, muestran
respuestas contrapuestas a casos que eran casi
similares.

La falta de un estandar claro y uniforme sobre la
validez de la desafectacion de rellenos marinos y
su transferencia como medio de compensacion
representa un riesgo juridico importante. Esta
circunstancia podria generar incertidumbre en
los inversores respecto a si el método de pago
fundamentado en la transferencia de tierras
ganadas artificialmente al mar como resultado
de rellenos marinos sera aceptado en futuras
concesiones. En contraposiciéon, el Estado
podria verse involucrado en litigios millonarios
por responsabilidad si un contrato es declarado
inconstitucional afios después de su firma, en
particular si ya se han consolidado derechos de
terceros de buena fe.

La imprecision jurisprudencial también amenaza
la confianza en el sistema judicial como
garante de la supremacia constitucional y del

Estado de derecho, dado que la presencia de
criterios contrapuestos merma la capacidad
de previsibilidad de las sentencias de la Corte.
Esta circunstancia requiere una unificacion
doctrinal que no solo defina el alcance de la
desafectacion y el principio de accesoriedad, sino
que también establezca un procedimiento claro y
normativamente apropiado para convertir bienes
de dominio publico en bienes patrimoniales. Esta
unificacion deberia dar prioridad al mandato
constitucional del articulo 258, asegurando
que cualquier desafectacién se lleve a cabo a
través de un acto de igual jerarquia normativa,
lo cual podria llevarse a cabo a través de una
reforma constitucional o de la aprobacion de una
ley especial, para prevenir la discrecionalidad
que ha propiciado la expedicion de sentencias
contradictorias.
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