Panama, 4 de marzo de 2021

C-027-21

Sefior

Jesis Alberto Castaiieda

Ciudad.

Ref.: Jerarquia normativa de la Ley 38 de 2000. Presuncién de legalidad.

Estimados sefior:

Atendiendo al derecho constitucional de peticion consagrado en el articulo 41 de la
Constitucién Politica, y a la misién de esta Procuraduria dispuesta en el numeral 6 del
articulo 3 de la Ley No. 38 de 31 de julio de 2000, damos contestacién a su escrito
presentado en esta Procuraduria el 4 de febrero de 2021, mediante el cual solicita le
absolvamos la consulta, relacionada con la jerarquia normativa de la Ley 38 de 2000 y si
ésta deberia aplicarse con preferencia, de existir dudas sobre la validez legal, de algunas de
las incompatibilidades establecidas en el Reglamento de Sesiones aprobado mediante
Resolucién JTIA-012-201, para integrar el Pleno de Junta Técnica de Ingenieria y

Arquitectura.

En lo medular, su consulta se plantea en los siguientes términos:

“(..))

De las consideraciones anteriores tenemos que, el primer asunto en
consulta se refiere al reconocimiento o no del orden jerarquico
superior que posee la Ley 38 de 2000 sobre el Reglamento de
Sesiones del Pleno de la JTIA, y por lo tanto, a la validez o no de
disponer en el literal “b” del articulo 3 del Reglamento, la
presentacion de quejas o denuncias como impedimento, lo cual
se desprende de lo establecido en el articulo 35 de la Ley 38 de
2000; asi mismo, el segundo asunto en consulta se refiere al
reconocimiento o no del orden jerarquico superior que posee la Ley
21 de 20 de junio de 2007, sobre el Reglamento de Sesiones del
Pleno de la JTIZ, y por lo tanto, a la validez o no de disponer en
el literal “c” del articulo 3 del Reglamento, los antecedentes
penales como impedimento, lo cual se desprende de lo
establecido en el articulo 35 de la Ley 38 de 2000.

35. En las disposiciones y demas actos que profieran,
celebren o adopten las entidades publicas, el orden
Jerdrquico de las disposiciones que deben ser aplicadas
sera: la Constitucion Politica, las leyes o decretos con valor
de ley y los reglamentos.”

(...)”. (Resaltado del Despach
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De la lectura de la interrogante planteada en su escrito, se desprende que la misma tiene por
objeto, que esta Procuraduria se pronuncie sobre la validez de disposiciones reglamentarias
adoptadas por la Junta Técnica de Ingenieria y Arquitectura; no obstante, debo indicarle
que cualquier dictamen que vierta este Despacho en los términos solicitados, implicaria
hacer un andlisis sobre la legalidad de dichas actuaciones, situacién que iria mas alla de los
limites que nos impone el articulo 2 de la Ley No.38 de 31 julio de 2000, el cual sefiala que
las actuaciones de la Procuraduria de la Administracién se extienden al 4mbito juridico
administrativo del Estado, excluyendo las funciones jurisdiccionales, legislativas y en
general, las competencias especiales que tengan otros organismos oficiales.

Sin embargo, a manera de orientacién general, nos permitimos efectuar algunas
precisiones; previa la salvedad, que la orientacién brindada a través de la presente opinion,
no constituye un pronunciamiento de fondo, o un criterio juridico concluyente que
determine una posicién vinculante, en cuanto al tema consultado.

Hecha esta aclaracion, nos permitimos orientarle en los términos siguientes:

Del examen preliminar de su consulta, resulta posible inferir que su inquietud se centra en
dos principios generales del Derecho, a saber: 1) El principio de Presuncion de Legalidad
de los actos administrativos (en este caso, de los actos administrativos de efecto general,
como lo son los reglamentos); y 2) El principio de Jerarquia de las Leyes.

Sobre lo primero, cabe anotar que en opinién vertida por este Despacho mediante Nota C-
187-01, se precisd lo siguiente, en cuanto a las presunciones juridicas:

“(...), debemos indicar, que las presunciones juridicas son
producto de razonamientos especulativos con los que se asumen
conclusiones y solicitudes generales para muchas situaciones. Se
definen como un razonamiento que admite como verdadero lo que
no es mas que probable.

Es decir, que convierten en derecho meras suposiciones, con base
en lo que generalmente ocurre.

La presuncién legal (iuris tantum), viene a ser aquella que
permite presentar prueba en contra de lo que se presume; su
fundamento 16gico reside en que la dificultad de la prueba podria
hacer perder muchas veces un derecho, de tal manera que la
obligacién de demostrar el hecho que desvirtiia la presuncién
recae sobre quien lo alega y no sobre quien invoca la norma
que lo ampara.

Esto quiere decir, que las Resoluciones que en un momento dado
haya emitido la Administracion anterior, se presumen validas
mientras no sean declaradas ilegales.” (Resaltado nuestro).

En su obra, “Derecho Administrativo”, el autor Gustavo Penagos sostiene que la
Presuncién de Legalidad se predica de todos los actos administrativos, sean éstos expresos,
tacitos, verbales o escritos; de modo tal que, lo que se presume, es que la decision de la
Administracion es acorde con las normas legales.
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Tratandose de actos administrativos de efecto general, resulta pertinente traer a colacién lo
dispuesto por el articulo 15 del Cédigo Civil, el cual dispone que las 6rdenes y demas actos
ejecutivos del Gobierno, expedidos en ejercicio de la potestad reglamentaria, tienen fuerza
obligatoria y seran aplicados mientras no sean contrarios a la Constitucién y/o a las leyes.
Bajo esta premisa, la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia ha sostenido en varios
de sus pronunciamientos (Cft., sentencias de 23 de Junio de 2016, 27 de abril de 2009 y 23
de marzo de 2003, entre otras), que los reglamentos tienen fuerza obligatoria y deben ser
aplicados, mientras no sean declarados contrarios a la Constitucién Politica o a las leyes
por autoridad competente.

Igualmente, es preciso referirnos en este punto, a las condiciones de legitimidad que deben
revestir las decisiones y manifestaciones de voluntad de la Administracion Publica. En este
sentido, segiin se desprende de la definicién de “acto administrativo” que nos ofrece el
autor Emilio Fernandez Vasquez, éste debe: 1) Ser dictado por funcionario dentro de las
atribuciones inherentes a su funcién; 2) Consistir en un accién voluntaria de la autoridad
administrativa u drgano emisor; 3) Perseguir un resultado practico, y, ademas, 4)
Exteriorizarse para que se pueda visualizar su contenido, en una forma determinada.!

El segundo parrafo la definicion de “Acto Administrativo”, contenida en el numeral 1 del
articulo 201 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, como quedé modificado por el articulo 2
de la Ley N.°45 de 27 de noviembre de 2000, se expresa sobre el particular, al sefialar que
todo “acto administrativo” (concepto que en los términos de la Ley 38 de 2000, abarca los
actos de efecto individual, los de efecto general y los contratos en los que sea parte el
Estado), debera formarse respetando sus elementos esenciales: competencia, salvo que
¢sta sea delegable o proceda la sustitucién; 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 relacién 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, esto es, debe
plasmarse por escrito, salvo las excepciones de la ley, indicandose expresamente el lugar
de expedicion, fecha y autoridad que lo emite.

En lo que toca a la jerarquia normativa de la Ley 38 de 2000, dentro de la estructura de
normas de nuestro ordenamiento positivo, importa sefialar que, si bien es cierto que el
articulo 35 de dicha excerta legal, sefiala que en las decisiones y demds actos que
profieran, celebren o adopten las entidades publicas, el orden jerarquico de las
disposiciones que deben ser aplicadas sera: la Constitucion Politica, las leyes o decretos
con valor de ley y los reglamentos; no lo es menos que, de conformidad con el articulo 15
del Codigo Civil, ya citado, en concordancia con el criterio jurisprudencial sostenido por la
Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia en la materia, los reglamentos tienen fuerza
obligatoria y deberin ser aplicados mientras no hubieren sido declarados
inconstitucionales o ilegales por la autoridad judicial competente.

! Fernandez Vasquez, Emilio. Diccionario de Derecho Publico. Editorial Astrea, Depalma, Buenos Aires,
Argentina, 1981, pg. 463y 464) (Citado por la Procuraduria de la Administracién en la Nota C1 87-01).
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De alli que, de estimar usted que el Reglamento de Sesiones aprobado por la Junta Técnica
de Ingenieria y Arquitectura, mediante Resolucién JTIA-012-2019 de 20 de marzo de
2019, publicado en la Gaceta Oficial 28738 de 22 de marzo de 2019, el cual se encuentra
revestido de la presuncion de legalidad que ampara a los actos administrativos, conculca
algin derecho fundamental o adolece de algiin vicio que pudiese afectar su validez legal o
legitimidad, podra hacer uso de las acciones que le concede el ordenamiento juridico, en
atencion a lo dispuesto en los numerales 1 y 2 del articulo 206 de la Constitucion Politica;
el numeral 1 del articulo 86 del Cédigo Judicial; los articulos 52 y 53 de la Ley 38 de
2000; el numeral 1 del articulo 97 del Codigo Judicial, y los articulos 42-A, 43-A y 44 de
la Ley N.° 135 de 30 de abril de 1943.

Atentamente,

(Rlobirto Gonzalez Moatenegro \

Procurador de la Administracion

RGM/dc
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