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INTRODUCCION 

El presente trabajo tiene como objetivo fundamental identificar los sistemas 

de justicia administrativa de nuestra AdministraciOn PUblica, que establecen el 

procedimiento administrativo para destituir a los servidores pUbhcos de fibre 

nombramiento y remociOn, a fin de corregir malas prâcticas en la emisiOn del 

acto administrativo y luego de identificarlas. se  determinarân las causales 

concretas que contribuyan al logro de un procedimiento administrativo y 

posteriormente un proceso contencioso administrativo de plena jurisdicciOn que 

garanticen los derechos fundamentales y procesales de estos servidores 

püblicos, que en la mayoria de los casos yen truncadas sus esperanzas, en aras 

de restablecer las situaciones juridicas conculcadas dentro de la relaciOn 

juridica administrativa por razOn de un despido injusto, que Ia que mâs satisface 

son los intereses politicos partidistas, que los intereses del Estado. 

Se hace necesarlo un cambio positivo en los Organos de la Administración 

Püblica. en sus titulares, en nuestros servidores pübhcos y de la sociedad en 

general, en el cumplimiento fiel a las normas constitucionales y legales que 

obligan a los servidores pUblicos a dar de si el máximo de sus capacidades en el 

cumplimiento de la funciOn que se les ha confiado. En consecuencia, los 

servicios del Estado no alcanzarân un mediano grado de perfecciOn y de 

eficiencia mientras los servidores püblicos no se sientan responsables de las 

tareas que tienen a su cargo, mientras esa responsabiliciad no sea estimulada 

01 medio de un texto legal en que sus derechos, deberes y garantias estén 

perfectamente armonizados. 



En efecto solo cuando hayamos hecho de la Administracion la empresa 

eminentemente tecnica y cientifica de que habla el doctor Moscote, cuando la 

hayamos librado de la gravosa influencia de la pol1tica menuda y una mas grave 

conciencia civica se posesione de la comunidad social entonces podemos decir 

que estaran mejor salvaguardados los intereses de los particulares y p01 ende de 

la niayoria de los servidores publicos que han sido destituidos de sus puestos de 

trabajos producto de la mala piáctica de la politica criolla 

Estamos convencidos que el acto administrativo que destituye a un servidor 

publico de libre nombramiento y remocion o en funciones como lo define La Ley 

de Carrera Administrativa es un acto discrecional que le permite a la autoridad 

nominadora quitar la vestidura de funciones publicas a dicho servidor Pero esa 

discrecionalidad no es ilimitada ya que existen reglas a la que tiene que 

sujetarse reglas que con el perdon de nuestra Corte Suprema de Justicia no 

necesariamente tienen que provenir de una Ley Formal sino que el mismo 

sistema de organizacion adrninistrativa en que opera la Administracion Publica 

se las proporciona de lo contrario se favoreceria la arbitrariedad y el abuso de 

poder que en el siglo que Ilevamos de existencia como Republica se ha venido 

practicando sin que se le ponga freno a los abusos de los politicos de turno que 

toman el poder 

El contenido de nuestro trabajo se encuentra dividido en cuatro capitulos 

distribuidos de la siguiente forma 



El primer capitulo contiene ía definiciOn del problema, que constituye el marco 

contextual, definiendo la temãtica a tratar, justificando su importancia y 

estableciendo los objetivos a lograr a partir de los supuestos básicos que dan 

origen a ía investigación. 

El segundo capitulo desarrolla el marco teOrico en la cua actUa nuestra 

Administraciôri PUblica y lo hemos dividido en cuatro partes ben demarcadas 

que per-mite un estudio arnplio del problerna presentado. En la prin-lera parte 

hacemos referencta a la AdrninistraciOn PUblica, concepto, caracteristicas, el 

Estado de Derecho corno ía base en que se sustenta la Admnistración PUblica 

junto con el pnncipio de legalidad; su organizaciôn, Ia funciOn pUblica dentro de 

la cual se enmarca al servidor piblico, tal cual lo concibe nuestro sistema 

juridico. 

La segunda parte de este capitulo hace referencia a ía actividad 

administrativa dentro de las funciones del Estado, analizamos sus generalidades, 

su aspecto dinámico, distintas concepcones, su clasificación; el acto 

administrativo, su ubicación dentro del objeto del Derecho, generalidades, 

conceptos doctrinales y el concepto legal, sus elementos, su clasificaciOn y 

prerrogativas. También hacemos referenda a ía relaciOn y regulaciOn 

administrativa, analizanios Pa situación juridica tanto de la Administracôn come 

la del administrado y por ende la del servidor pCiblico producto de dicha relaciôn 

jurIdica Culminamos esta parte con la discrecionalidad adminstrativa, sus 



limites, su diterencia con Ia arbitrariedad y su repercusión con las garantias 

individuales de ios asociados. 

La tercera parte hace referenda al procedimiento administrativo, los principios 

en que se sustenta, su finalidad, sus elementos principales, sus etapas y cómo 

se desarrolla en cuanto al despido del servidor pbIico de libre nombramiento y 

rernoción 

En la cuarta parte analizamos el proceso administrativo, su nociOn, sus 

caracteristicas, su finalidad, sus funciones, su regimen juridico en Panama; el 

pnncipio de la legalidad y el control de la Iegalidad; los procesos contenciosos 

administrativos en Panama, haciendo referenca a la acción de plena jurisdicciOn, 

su coricepto, requistos, presupuestos procesales, presupuestos particulares y la 

terminaciOn del proceso. 

En el tercer capitulo sobre el marco metodolOgico hacemos referenda al tipo 

de estudio realizado que es exploratorlo, descriptivo, con enfoque cualitativo 

Para conocer las percepciones y opiniones de los servidores pübicos de Ubre 

nombramiento y que han sido desttuidos. 

Per ültimo, en cuarto capitulo analizamos los resultados obtenidos de la 

apficaciôn de los instrumentos cuantitativos y cualitativos, Para luego graficarlos 

estadisticamente y triangular estos datos. 



Agradecemos de antemano a todos aquellos que nos honren con su lectura y 

esperarnos que este trabajo rinda los beneficios a toda Is poblacón cultural ávida 

de conocimientos. 



IMPRECISIONES DEL PROCEDINHENTO V PROCESO ADMINISTRATIVO 

ANTE EL DESPIDO INJUSTIFICADO DE LOS SERVIDORES PUBLICOS DE 

LIBRE NOMBRAMIENTO V RENIOC ION EN LA PROVINCIA DE LOS SANTOS 



CAPITULO I 

EL PROBLEM 



I EL PROBLEMA 

EI despido injustrficado del servidor publico de tibre nombramiento y 

remocián genera imprecisiones en et sistema de justicia admrnistrativa de 

nuestra Administracián Pubtica y &sfuncionalidad en el procedimento y proceso 

administrativo? 

I I Antecedentes 

La insatisfacctón de los servidores publicos que entran at engranaje de 

la Administracion Pubhc.a de nuestro pals, cada da toma mas fuerza al 

producirse cada quinquenlo un cambo de gobiemo de direccián y de la 

organizacion de la misma 

La Administración Pubhca debe estar dotada de herramientas legates que 

deitmiten la función pubtica, en donde los servidores pubticos suentan que sus 

derechos y garantlas indivduales no se vean vutnerados por la potestad 

administrativa en ciertos aspectos dscrecional y en otros arbitrarios 	que 

ejercen los árganos de poder 

Dentro de estas herramtentas legates se encuentra et procedtmiento 

administrativo y el proceso administrativo, elementos umportantes en la 

preservacián y vigencia del Estado de Derecho la garantia del debido proceso 

legal y la segundad jurudca al igual que debe imperar el pnncipio de legaludad, 

elementos esenciates en las relacuones que se cumplen entre nuestra 

Administracuán Publica y los administrados entre ellos los servdores pubitcos 

91 



Se hace necesario un cambio positivo en los Organos de la Administración 

Publica sus titulares, nuestros servidores publicos y de la sociedad en general, 

en el cumplimiento fiel a las normas constitucionales y legales que obligan a los 

servidores publicos a dar de si el mâximo de sus capacidades en el 

cumplimiento de la funciOn que se les ha confiado En consecuencia, los 

servicios del Estado no alcanzarán un mediano grado de perfecciOn y de 

eficiencia mientras los servidores publicos no se sientan responsabtes de las 

tareas que tienen a su cargo mientras esa responsabilidad no sea estimulada 

P01 medio de un texto legal en que sus derechos deberes y garantias estén 

perfectamente armonizados 

Córno la AdministraciOn Publica dota de condiciones minimas a los servidores 

publicos para que la funciOn pubhca preste los servicios publicos instituidos en 

nuestra Constitución 

Como el Organo Judicial garantiza los derechos fundamentales y procesales 

de los servidores publicos de libre nombramiento y remociOn 

Tanto el procedimiento admunistrativo como el proceso administrativo son de 

vital importancia para nuestro sistema de justicia administrativa ya que nos 

enfrentamos a los cambios de gobiernos que a su inicio, realizan una serie de 

despidos injustificados de servidores publicos de libre nombramiento y remociOn 

creando asi zozobra e incertidumbre que afecta de manera directa la funciôn 

publica panamena 

4 



Urge una delimitación en la Administraciôn Publica de estos  servidores 

publicos de libre nombramiento y remociOn De igual forma, aclarar su status 

juridico, de manera que una vez se produzca el cambio de goberno, conozcan 

que van a ser despedidos o que su función para con la Administraciôn Publica 

cu Im I no 

1 2 Ptanteamiento del Problema 

,EI despido injustificado del servidor publico de libre nombramiento y 

remociOn genera imprecisiones en el sistema de justicia administrativa de 

nuestra AdministraciOn Publica y disfuncionalidad en el procedimiento y proceso 

administrativo? 

Del problema planteado se derivan las siguientes tnterrogantes 

V ,Existe una regulaciOn juridica administrativa procedimental para clestituir 

a los servidores publicos de libre nombramiento y remoc16n 7  

V ,Es necesario controlar la discrecionalidad administrativa al emitir actos 

adrninistrativos de destituciori de funcionario publico de libre 

nombramiento y remoc16n7 

V ,Debe el acto administrativo de destitucion de un servdor publico de libre 

nombramiento y rernociOn ser motivado donde exponga razones éticas 

morales y juridicas que Ilevan a tat decisi6n9 

V Qué causas generan la emrsiOn irregular del ado administrativo de 

despido de un servidor publico de libre nombramiento y remoc16n2 

5 



( ,Estan tutelados efectivamente los derechos y garantias individuales de 

los funcionarios publicos de libre nombramiento y remociôn de nuestra 

Administraciôn Publica7 

" ,Son competentes los funcionanos publicos que emiten estos actos 

administrativos de destituciôn 

1 3 Justificacuon 

Los estudios que se han realuzado sobre el tema en todo el pais profundizan 

sobre los derechos y garantlas de los funcuonanos publicos de carrera 

administratuva y de las otras carreras instituidas por Ley segun la Constitucuon 

no asi los de libre nombramiento y remocion 

Nuestra Corte Suprema de Justicia, en fallos emitidos, se pronuncia sobre la 

legrtimidad del ado adminustratuvo que destituye at servidor publico de libre 

nombramiento y remocion manrfiesta que los derechos de estos servudores 

publicos no están amparados por una ley como lo establece nuestra Carta 

Magna y que ducha ley debe ser una ley formal 

Con el presente estudio se podrá establecer los procedumientos requisitos 

que revuste el ado administrativo para Ia destrtución del servidor publico de libre 

nombramiento y remociôn los recursos en via administrativa que admite y el 

proceso contencioso administratuvo de plena junsdicción que se pueda entablar 

para lograr una restitución y pago de salarios caudos, a todo aquel que es 

despedido sin las formaludades legales establecidas 

N. 



14 Delimitaciôn de Ia lnvestigación 

La investigaciOn propuesta Se centrará en el estudio del procedimiento 

adniinistrativo dentro del sistema de justicia administrativa de la provincia de Los 

Santos y el Proceso Administrativo de Plena Jurisdiccion incoado por servidores 

publicos de libre nombramiento y remociOn de la Provincia de Los Santos en los 

periodos de gobiemo de 1999 a 2004 y de 2004 a 2009 

Dentro del sistema de justicia administrativa de la Provincia de Los Santos se 

cuenta con direcciones administrativas regionales del Gobierno Central, de 

Instituciones Descentralizadas Intermediarios Financieros La Defensoria de 

Oficto de Los Santos La Oficina Regional de la Defensoria del Pueblo de Los 

Santos y Capitulo de Ia FederaciOn de Servidores Publicos FENASEP 

Consultaremos además con gremios de Ia sociedad civil y el Colegio de 

Abogados Capitulo de Azuero 

1 5 Objetivos 

1 5 1 Objetivo General 

Identificar los sistemas de justicia administrativa de nuestra 

Administración Publica que establezcan el procedimiento administrativo de 

destitucion de servidores publicos de libre nombramiento y remoción a fin de 

corregir malas prácticas en la emisión del acto administrativo y luego de 

identificarlas se deterniinen las causales concretas que contnbuyari al logro de 

un proceso contencioso administrativo de plena jurisdicciôn que garantice los 

derechos fundamentales y procesales de estos servidores publicos 
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1 5 2 Objetivos Especificos 

1 5 2 1 Detectar los ordenamientos juridicos con que cuenta la 

AdministraciOn Pubtica panameña que le permrta at titular de un Organo, 

medante la potestad reglada o discrectonat, destituir a los funcionanos publicos 

de libre nombramiento y remociOn 

1 5 2 2 Detectar los ordenamientos juridicos con que cuenta la 

Administracion Pubhca panameña que le permrte destituir, previo un 

procedimiento administrativo sancionatono a los funcionanos publicos de libre 

nombramiento y remocion 

1 5 2 3 Evaluar los ordenamientos juridicos detectados en 

cuanto at procedimiento sancionador que destituye a los funcionanos publicos de 

libre nombramiento y remociOn 

1 5 2 4 Señalar las malas practicas en que tncurren los 

funcionanos publicos de jerarquia at destituir servidores publicos de libre 

nombramiento y remoctOn 

1 5 2 5 tdentificar y sistematizar las buenas practicas en 

matena de procedimiento administrativo para emitir el acto administrativo de 

destttuctOn de un servidor publico de libre nombramiento y remocion 

1 5 2 6 Identificar las posibles causales por las Wales se 

pueda demandar en la junsdicciOn contenciosa administrativa el acto 

administrativo de destitucion del servidor publico de libre nombramiento y 

remocion 
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1 5 2 7 Evaluar el grado de efecttvidad y efucacia de los 

procesos contenciosos administratuvos de plena jurisducción respecto al reintegro 

de un funcionano publico de libre nombramiento y remoción que ha sido 

destituido 

1 5 2 8 Realizar propuestas concretas que perrnhtan el reforzar yb 

replicar las buenas prácticas admunustratuvas Ilevadas a cabo en la aplicación del 

procedimiento administrativo que culmune con la emisión del acto administrativo 

de destituciOn del Servidor Pubhco de libre nombramiento y remoción y corregir 

los errores a los que Se enfrenta el sistema de justucia admunistrativa de nuestra 

Administración Publica dentro de la Provuncia de Los Santos 

16 Vanables 

1 6 1 Vanable Independiente 

La variable independuente es el procedimiento administrativo y el 

proceso administrativo establecido dentro del ordenamiento jurudico de la justicia 

administrativa en la Provincia de Los Santos Entendiendo por procedimiento 

administrativo la serie de actuaciofles que ha de Ilevar a cabo la Administracuón 

Publica conforme a Ley para emitir sus decretos, dusposiciones o resoluciones 

Es el camuno a seguir para Ilegar al acto administrativo El proceso administrativo 

es una pluralidad de actos en que un órgano absolutamente neutral y carente de 

todo interes en el pleito, preside una contienda entre dos panes que ha de 

desenvolverse a traves de un iter formal 



En el procedimiento administrativo la Administractôn Publica es juez y parte 

en cambio en el proceso administrativo el Organo Judicial es el organo neutral 

que preside la contienda entre la AdministraciOn Publica y el servidor publico de 

libre nombrarniento y remoclon destituido 

1,6 2 Variables Dependientes 

En la presente investigacion se ubican las siguientes variables 

dependientes 

• Estado de Derecho 

13 Legatidad administrativa 

Acto administrativo 

Acceso a la funcion publica 

Competencia 

Discrecionalidad administrativa 

• Potestad administrativa 

• Tiempo 

1 7 Hipotesis 

Al crear un ordenamiento juildico mediante ley formal que contenga el 

procedimiento administrativo para nombrar y remover a los servidores publicos 

de libre riornbraniiento y remoción, mejorara la protecciOn de sus derechos y 

garantias instituidos en la Constitucion 

10 



Si se delimitan y determinan tos funcionarios publicos de libre nombramiento 

y remociOn mejorara significativamente el sistema de justicia administrativa de 

nuestra AdministraciOn Publica 

11 



CAPITULO II MARCO TEôRICO DE REFERENCIA 
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PRIMERA PARTE 
LA ADMINISTRACION PUBLICA, LA FUNCION PUBLICA 

V EL SERVIDOR PUBLICO 

I LA ADMINISTRACION PUBLICA 

11 Concepto Etimologuco 

El termino administrar proviene de las voces latinas ad y munistrare" que 

signufica "servir" 0 por la contraccion de "ad manus trahere", que se refiere a 

manejo 0 gestión 

En este arden de ideas el termino administrador que proviene de la 

expresiOn latina "Adminstrador" compuesto por los vocablos Ad, manus 

tractum" expresa el sentdo de quien trae o Ileva de la mano alguna cosa hace 

algo o presta algun servicio 

El Diccionaric Larousse de Ia Lengua Española (1983)1  define el vocablo 

administrar como "gobernar regir, administrar el Estado' 

Del concepto etimologico de administrar podemos señalar que es gestuon de 

asuntos o intereses para fines humanos por consiguiente, es un mandato 

confendo a una persona para que ejerza la dureccion, conduccon el gobierno o 

gestiOn de bienes ajenos o propios Desde este punto de vista el concepto 

uncluye tanto al ambito pnvado como al publico 

Diccionano Larousse de la Lengua Espafioia Mexico 1983 
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1 2 Concepto General 

La Administracion Publica ha sido conceptualizada de diferentes maneras 

Asi desde un punto de vista general el Doctor QUINTERO (1973)2  la define 

como "el conjunto de organismos funcionarios y empleados encargados de 

realizar especifica y concretamente los diferentes servicios publicos y 

administrativos establecidos por la ConstituciOn y las leyes 

Desde un punto de vista positivo CANASI (1981 )3  manifiesta que la 

Administracion Publica es"la actividad práctica que el Estado desarrolla para 

atender de manera inmediata los intereses publicos que toma a su cargo para el 

cumplimiento de sus fines" 

En este sentido la expresion "administracion publica" Se encuentra inserta en 

un sistema politico que a decir de CAVAGNARO (1982 
)4  tiene crertos cnterros 

basicos que la caractenzan entre ellos el publico, el necesario el exciusivo y el 

jerárquico Con respecto al caracter publico sostiene que incide en el 

comportamiento de todos los conjuntos sociales existentes en su ámbito de 

influencia Sus fines y objetivos son sociales por ser publicos y entre sus 

funciones esta la de hacer cumplir las Ieyes, propia de la acción de gobremo 

2  QU1NT1RO César A Prrncipios de Ciencia Poiitica V edición Librerla Cultural Panarnefia Panama 
1973 p 492 

CANASI Jos6 Dereeho Administrativo Vol 1 Parte General Ediciones Depalrna, Buenos Aires 
Argentina, 1981 p  35 
' CAVAGNARO Farres AdmrnistraciOri Publica Ediciones Depairna, Buenos Aires Argentina 1982 PS 
132  133 
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pero tiene otros fines como mantener et orden la paz social y la integridad del 

sistema 

El carácter necesano surge al considerar a la 'administración publica" un 

conjunto formatizado por cuyo tntermedio se expresa la votuntad del Estado y se 

ejerce la funcion de gobierno y es indispensable porque siempre debera 

disponer de una organización para cumplir todas las actividades inherentes a la 

satisfaccion de ciertas necesidades pubticas 

Es de caracter exctusivo porque tiene a su cargo el ejercicio de la función de 

gobierno de manera exciusiva 

El caracter jerarquico alude a la autoridad jerarquica propia de la 

Administración Publica, asignada par et Estado entendida como aquella forma 

de poder que Se caracteriza por estar dotada del recurso de la fuerza para 

garantizar el cumplimiento de las decisiones pot ticas 

Como podemos observar en estos conceptos la accon de administrar dentro 

de la idea de la función pubtica del Estado adquiere mayores proporcones que 

la administracon privada que ademas de gobemar, cuidar regir mandar y 

conducir es un instrumento de regulacón social y su ejercico sin la intervencon 

de la Adminstracon Pubica el Estado no podra funconar ya que el mismo sin 

adminstracon sera la anarqua 
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1 3 Concepto Subjetivo y Objetivo 

El Doctor SANJUR (1984) desde un punto de vista subjetivo la define como 

el conjunto de organismos que de manera directa concreta y continua 

desarrolla funciones publicas tendientes a satisfacer necesidades comunes o a 

lograr la realizacion de Los intereses publicos" Desde un punto de vista objetivo 

es "la actividad que desarrollan los organismos estatales al dictar y aplicar las 

disposiciones necesarias para el cumplimiento de la leyes y para la satisfacciOn 

directa concreta y continua de las necesidades publicas y para decidir las 

reclamaciones que esta actividad ongine 6 

Manifiesta el tratadista CANASI (1981), que la administraciOn en sentido 

objetivo es actividad inmediata como función del Estado para proveer a sus fines 

y que consiste en "la actividad desarroHada por los organismos administrativos 

para realizar los fines del Estado 

Desde un punto de vista subjetivo, el citado autor sostiene que la 

Administracion Publica es 	"el conjunto de personas fisicas o individuos que 

apodicticamente ejercen La competencia y exteriorizan La voluntad del Estado en 

sentido lato" Tambien expresa que la administraciôn en sentido formal 

comprende todas las decisiones que tienen eficacia propia de actos 

admintstrativos, cualquiera que sea su contenido y los sujetos que las hayan 

dictado" 

SANJUR Feliciano Apuntes de Derecho Administrativo Universidad de Panama, 1974 p 12 

6  SANJUR, Feliciano Op Cit p  12 
7 CANASI José Op Cit p  41 
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En consecuencia la Administracion Publica es una organización 

identificada con el Poder Ejecutivo, para la satisfacciôn de los intereses 

colectivos que es su tinalidad y la justificaciôn de su actividad 	Su 

funcionamiento se encuentra regulado por el ordenamiento juridico constitucional 

y legal Para lograr esta organizacion se requiere el concurso de numerosas 

personas vinculadas por una relacion de jerarquias y subjerarquias, existiendo 

asi una gran diversidad de funciones contemplada en la teoria burocratica que 

la considera una estructura altamente formalizada sujeta a niveles jerarquicos 

definidos, donde se desarrolla el concepto de autoridad desglosados en el 

concepto de poder y el de legitimacion En este sentido manifiesta CAVAGNARO 

(1982) 8  citando a WEBER que el poder está fundado en la capacidad de 

determinar conductas conforme a ciertos fines, es decir, el poder es "la 

capacidad de inducir a la aceptacion de las ordenes" y la legitimacion o 

legitimidad es "la aceptaclon del ejercicio del poder porque está de acuerdo con 

los valores sostenido por los subditos 

14 En nuestro ordenamiento jundico 

La Administracion Publica panameña no escapa del ordenamiento juridico ya 

que la Ccnstituci6n9  vigente en su articulo 2 dispone que El Poder Publico 

solo emana del pueblo lo ejerce el Estado conforme esta Constaucon 10 

establece por medio de los Organos Ejecutivo, Judicial y Legislativo los cuales 

actuan limitada y separadamente, pero en armonica colaboracion" 

CAVAGNARO Farrés Op Cit p  25 
GO NO 25176 de I5denoviembrede2004 
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La ley 38 del 31 de Julio de 2000 10  que aprueba el Estatuto Organico de la 

Procuraduria de la Administracion regula el Procedimiento Administrativo 

General y dicta disposiciones especiales en su Libro Segundo del 

Procedimiento Administrativo General Titulo XIII del Glosario arliculo 201 

manifiesta que los términos usados en esta Ley y sus reglamentos, deben ser 

entendidos conforrne al presente glosano y en su numeral 8 define la 

Administracion Publica en los siguientes terminos 

Administracion Publica Desde el punto de vista objetivo, es el conjunto de 
las actividades heterogéneas que tienen por finalidad lograr el bienestar social 

como son la prestaciOn de servicios publicos medidas de estimulos a las 
actividades sociales y medidas de frenos a dichas actividades Desde un punto 
de vista subjetivo es el conjunto de organismos y dependencias estatales que 

forman parte del Organo Ejecutivo, cuya actividad está encaminada a lograr el 
bienestar social Dentro de este Organo del Estado se excluye la actividad de 

gobiemo quees una actividad netamente politica 

De este concepto legislado por nuestro ordenamiento juridico observamos 

que se ajusta al concepto de administracion objetiva expresado por CANASI ya 

que hace referencia a actividades exclusiva de la función publica del Estado para 

el cumplimiento de sus fines punto de vista dinámico o funcional constrtuida por 

aquellas acciones del Poder Publico de naturaleza administrativa 

Al referirse la excerla legal citada al concepto subjetivo de la Administracion 

Publica, adopta el criterio organico conformándolo todas las entidades que 

dependen del Poder Ejecutivo integradas en nuestro ordenamiento juridico por 

10 G0 N° 24109 de 2 de agosto de 2000 
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instituciones de ía AdministraciOn Publica centralizada e instituciones de la 

AdministraciOn Publica descentralizada ubicándose dentro de ésta, las 

instituciones autónomas y semiautónomas instituciones independientes 

empresas publicas intermediarios financieros entes municipales y juntas 

comunales 

1 5 El Estado De Derecho 

La citada norma legal, refuerza el principio constitucional que convierte a 

nuestra Republica en un Estado de Derecho, en donde el poder publico queda 

sujeto al ordenamiento juridico Es la mejor forma de garantizar los derechos y 

libertades incorporados en dicha Constitucion siendo los mismos un catálogo de 

derechos subjetivos que los ciudadanos pueden invocar contra el poder pubhco y 

de alli su naturaleza juridica 

1 5 1 Concepto V Caracteristicas 

El Doctor QUINTERO (1967) 11  en su obra Derecho Constitucional 

manifiesta que el Estado de Derecho es un regimen politico en el que impera el 

principio de legalidad o sea el principio segun el cual la conducta de los 

gobernantes debe estar supeditada en todo momento a la norma juridica sea 

esta constitucional, legal o reglamentana 

11  QUINTERO César A Derecho ConstituconaI Tomo I segunda ediciOn Libreria Litografica e 
Impresora Lehman Saniosé Costa Rica 1967 p  37 
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El Diccionario Enciclopedico de Derecho Usual de CABANELLAS (1994)12 

manifiesta que Estado de Derecho es una expresion en cierto modo redundante 

ya que todo Estado es creador del Derecho y que en todos los Estados existe un 

regimen juridico y calificando etica y socialmente al Derecho entiende par dicha 

expresión "aquella sociedad politicamente organizada donde la ley está sobre 

los gobernantes y no a la inversa y por ello nge por igual entre todos los 

ciudadanos 'A contrario sensu manifiesta el citado autor que no configura un 

Estado de Derecho todo aquel en que el Poder Ejecutivo legisla y juzga a la par 

para satisfacer una posicion personal o partidista dispuesto a perpetuarse 

mientras sean ineficaces los mediosrepresivos a la sumision de los subditos 

En este mismo orden de ideas el Glosano Juridico Administrativo de 

MARTNEZ M (2004) 13  define la expresion Estado de Derecho coma "Estado 

mode ma consolidado a med ados del siglo XV en que la nota fundamental es la 

igualdad ante la ley y el sometimiento de todos a ésta incluido el propio Estado 

dicha ley debe estar ceñida a la voluntad general de la sociedad y a su interés 

mayoritario" 

La doctnna alemana acunó el concepto de Estado de Derecho, con el 

proposito de resistir a la arbitrariedad del principe Al principio se limitaba al 

respeto de la Ley par parte del Organo Ejecutivo luego lo Ilevo a subordinar la 

Ley a principios superiores coma el respeto a la Constitución concretando el 

12  CABANELLAS DE TOR.RES Guillermo Diccionano Enciclopëdico de Derecho Usual Tomo ill 23' 
edición Editorial Heliasta S R L Buenos Aires Argentina, 1994 P 571 
'3  MARTINEZ M Rafael I Gfosario JurId!co Adrnirnstrativo P Sene, volumen 4, lURE editores S A de 
C V Mexico 2004 p 46 

,zi 



control judicial de dicha constitucionalidad En este sentido SHEFFER (2002)14  

sostiene que el "Estado de derecho significa que el poder publico emanado del 

pueblo y delegado por este a sus representantes democraticamente elegidos o 

transparentemente designados esta fundamentado y limitado por la Constitucion 

y las leyes' 

A partir de aqul sostiene MARTIN (1974 citado por CASSAGNE 1993)15  el 

Estado de Derecho significo un regimen en el cual el derecho preexiste a la 

actuacion de la Administracion y la actividad de esta se subordina al 

ordenamiento juridico conjuntamente los derechos fundamentales de las 

personas se hallan plenamentegarantizados y existen tribunales independientes 

para juzgar las contiendas n16 

Como caracteres del Estado de Derecho podemos enunciar los siguientes 

a) la determinacion concreta de los limites de la accion administrativa 

b) la existencia de controles efectivos de la accion administrativa entre ellos 

el control iurlsdiccional 

c) la extension en la medida de lo posible de ese control jurisdiccional a 

todos los actos administrativos 

d) la existencia de de un regimen procedimental que encauce con base en 

el pnncipio de legalidad la funcion administrativa del Estado 

14 SHEFFER T Javier E El Procedimiento Admmrstratrvo en Panama Sistemas Juridicos S A impreso 
?0t I) Vinni Ltda Colombia, 2002 p  24 

CASSAGNE Juan C Derecho Administrativo 1 Cuarta Edicion Actual izada, Editorial Artes Gráficas 
Caridii S R L Buenos Aires Argentina 1993 p  104 
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Podemos manifestar que el Estado de Derecho es un regimen politico en 

donde todo el andamiaje de la funcion pubfica del Estado esta sometda a las 

normas juridicas, en consecuencla todos los servidores publicos ya sean 

autoridades funcionarios o empleados publicos encargados de desarrollar 

funciones publicas tendientes a satisfacer las necesidades de la colectividad 

estan subordinados al orden juridico establecido y no pueden realizar funciones 

mas alla de las permitidas en la Ley 

1 6 Principio de Legaludad Adminustrativa 

1 6 1 Concepto 

Del concepto de Estado de Derecho surge el principio de fegafidad en el 

cual, tanto el Estado como la Administracion Publica estan sometidos al derecho 

y en consecuencia estan obfigados como los particulares segun expresa 

RODRiGUEZ R (2002) 17  a respetar las normas que ngen la organizactOn y la 

actividad de la comunidad es decir, a respetar el ordenamiento juridico 

Este pnncipio de tegalidad administrativa limita fa actividad de los servidores 

publicos a Ic que expresamente le facultan las normas juridicas en el sentido de 

que solo pueden hacer Jo que las Ieyes le faculten limitando el margen de su 

discrecionalidad en el ejercicio de la funcion pubhca o actividad administrativa El 

mismo, impone a las autoridades la obligacion de ceñir todas sus decisiones al 

contenido de Las reglas juridicas preestablecidas y los principios no escritbs que 

17  RODRIGUEZ R Libardo Derecho Adrnmistratrvo General y Coombiano Decimotercera edición 
Editorial Terms S A Bogota, Colombia, 2002 p  17 
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conforman el ordenamiento jundico aplicandose tanto a los actos administrativos 

individuales como a los generales por ende las medidas o decisiones de 

carãcter particular requieren para su validez estar subordinadas a las normas 

generales 

En este sentido no es permitido a las autoridades, en el ejercicic de sus 

funciones, realizar nrnguna actividad administrativa que no esté prevista en el 

ordenamiento juridico 

16 2 Fundamento Juridico 

Este principlo de legahdad es (a piedra angular que nge el actuar de la 

Administracion Pubhca y se fundamenta en los articulos 17 y 18 de nuestro 

Texto Constitucional lB  los cuates transcribimos 

"ARTICULO 17 Las autondades de (a Republica estan instituidas para proteger 
en su vida honra y bienes a los nacionales dondequiera se encuentren y a los 
extranjeros que esten bajo su jurisdicciön asegurar la efeclivtdad de los 
derechos y deberes individuales y sociales y cumplir y hacer cumplir la 
ConstptuciOn y la Ley 

Los derechos y garantias que consagra esta Constitucion, deben 
considerarse como minimos y no excluyentes de otros que incidan sobre los 
derechos fundamentales y la dignidad de (a persona" 

"ARTICULO 18 Los particulares solo son responsablés ante las autoridades por 
infraccionde la Constitucion o de la Ley Los servidores pubircos (a son por esas 
mismas causas y tambien por extratimutacuon de funcuones o por omisión en el 
ejercicro de estas" 

G 0 N° 25176 de iS de noviembre de 2004 
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Como observamos, en ellos se marcan las pautas tanto de las accrones como 

de las omisiones en la funcion publica de los servidores publrcos quienes deben 

cumplir y hacer cumplir la Constrtucion y Pa Ley y ademas se les exige 

responsabilidad por infraccion de las mismas y por extralimitacion de funciones 0 

por omision en el ejercicio de estas 

1 6 3 Corn ponentes del Principio 

Entre los componentes o elementos del principro de legalidad segun expresa 

SHEFFER (2002) podemos enumerar 

1 Normatividad juridica hace referencia a que toda actividad administrativa 

esta cimentada en normas juridicas cualquiera sea su fuente Pese a que un 

hecho encuadre en un determinado supuesto juridico no hay que perder de vista 

que el mismo rige para cada caso administrativo 

2 Jerarquia normativa comprende los sigurentes supuestos 

a) Ninguna norma o acto emitido por un órgario inferior podrá dejar sin 

efecto lo dispuesto por otra de rango superior 

b) Las normas u ordenes del superior no pueden ser deroqadas 0 

rectificadas por el inferior 

c) Todo acto particular debe estar de acuerdo con Ia norma general 

9  SHEIF'ER'I Javier E Op cit p 112 
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Estos supuestos estan contemplados en el articulo 35 de la Ley 3820  de 31 de 

julio de 2000 que enuncia el orden jerárquico de las disposiciones juridicas que 

deben de aplicarse en la Administración Publica a nivel nacional municipal y 

local al disponer 

"Articulo 35 En las decisiones y demas actos que profieran celebren o 

adopten las entidades publicas el orden jerárquico de las disposiciones que 
deben ser aplicadas sera la Constitucion Politica las leyes o decretos con valor 

de ley y los reglamentos 

En el ámbito municipal el orden de prtondad de las disposiciones juridicas 

sera La Constitucion Politica las leyes  decretos leyes los decretos de 
gabinete los decretos ejecutivos las resoluciones de gabinete los acuerdos 
municipales y los decretos alcaldicios 

A nivel de juntas cornunales y las juntas locales debe aplicarse el siguiente 
orden jerárquico La Constrtuciôn Politica las leyes decretos leyes los decretos 
de gabinete los decretos ejecutivos las resoluciones de gabinete los acuerdos 
municipales y los decretos alcaldicios y los reglarnentos que dicten las juntas 

coniunales" 

3 Igualdad juridica implica un tratamiento igual para situaciones iguales 

Consiste en que la Administracián no puede ser discrimuriatorta otorgando 

privilegios a unos y negar arbitrariamente derechos a otros 

4 Razonabilidad exige que los servidores publicos valoren razonablemente 

las circunstancias de hecho y el derecho aplicable para asi disponer las rnedidas 

proporcionales a la finalidad prevista por el ordenamiento juridico Debe existir 

una lagica relación entre el consecuente y sus antecedentes Esto conlieva la 

motivacion de los actos administrativos, elemento esencial del mismo incluso en 

aquellos que tienen su fuente en facultades discrecionales 

2 G0 N° 24109 de 2 de agosto de 2000 
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5 Control judicial junto con la legalidad suponen que los actos 

administrativos una vez agotada la via gubernativa son susceptibles de ser 

revisados por la instancia jurisdiccional que recae en la Sala Tercera de la Corte 

Suprema de Justicia en nuestro caso 

2 ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

La organizacion en si, implica la existencia de planes y la adecuacion de ellos 

en el desenvolvimiento o actividad de que se trate, a mas del mantenimiento de 

los propositos previos no obstante las vicisitudes inconjeturables proveniente de 

IC externo 21  

PARSON, (1966 citado por CAVAGNARO 1982) 22  ha señalado que "una 

organizacion es un sistema que como consecuencia de su objetivo produce un 

resultado identificable que puede utilizarse de alguna manera par otro sistema 

es decir el resultado de una organizacion es para algun otro sistema un 

presupuesto 

Su importancia radica en la necesidad de establecer y ordenar 

coordinadamente a los entes que confornian la Administracion Publica para 

alcanzar un grado de operatividad adecuada a sus finalidades y al ejercicio de la 

funcion o actividad administrativa 

21  Véase CABANELLAS DE TORRES Guillermo Diccionano Enciclopédico de Derecho Usual Tomo V 
23 ediciOn Editorial 1-leliastaS R L Buenos Aires Argentina, 1994 P 708 

22  CAVAGNARO Farrés Op Cit p  78 
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Al decir de MARTINEZ (2001 ) 23 "el sistema de organizacion administrativa 

es junto con el acto administrativo el nucleo de la doctrina del Derecho 

Administrativo" contemplada por dicho derecho corno el instrumento o medio de 

cumplimiento de la actividad administrativa" 

La organizacion de la Administracion Publica presenta diversas niodalidades 

pero pueden reducirse, segun expresa FRAGA (1973) 
24  a dos tipos de 

organizacion que es el regimen de centralizacion y el regimen de 

descentralización 

Estas formas de organizacion se rigen bajo el sistema de jerarquias 

burocraticas determinadas por el ordenamiento juridico general del Estado, 

dividido en poderes correspond iendole al Organo Ejecutivo la labor de 

organizar la Administracion Publica mediante normas dictadas por ella misma 

En otras palabras la estructura administrativa esta determinada por normas 

constitucionales legales y reglamentarias o sean, normas de derecho publico 

que formalizan su organizacion y asi alcanzar sus objetivos fines una 

estructuraciOn interna racionalmente establecida que se constituye sobre la base 

de grados jerárquicos y especializacion funcional y una cantidad de miembros 

determinable al igual que las cualidades y condiciones que deben investir y la 

duracion del vinculo asociativo 

23 
MAR]INFJ M Rafat I Derecho Administrativo ler Y 20  Cursos Cuarta echCOn Programas Educativos 

SA deCV Mexico 2001 p  53 
FRAGA Gabino Derecho Administrativo I Torno D&cinio quinta edicióii Editorial Porrua, S A 

Mexico 1973 p  165 
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2 1 Los Organos de la Administracion y sus Titulares 

El funcionamiento de la Administracion Publica impone la creación de un 

sistema organico que es canalizado por el Estado a traves de la Administracion 

Central o Descentralizada de las entidades pubhcas Por ser muy amplic y 

complejo este funcionamiento surge la necesidad de crear organos 

administrativos que requieren ía existencia de personas fisicas que manrfiesten 

su voluntad Estas personas fisicas segun expresa FRAGA (1973)25  use 

relacionan directamente con los organos administrativos constituyéndcse 

titulares de ellos y asumiendo el ejercicic de las facultades que se encuentran 

dentro de la esfera de competencia de cada uno de los órganos" 

2 2 El Organo y el Titular 

Al expresar que la Administracion Publica es un conjunto de órganos y que 

dichos órganos requieren la existencia de personas fisicas que manrfiesten su 

voluntad orgánica es necesarlo distinguir entre organo y titular En este sentido 

LINARES (1975)26  distingue en sentido material como organo del Estado a 

aquellos "organos de ía parte del ordenamiento jundico que integran la 

personalidad juridica suprema de la comunidad y las personas juridicas de sus 

entes descentralizados" 

25  Ibidem p 121 
26  LINARES Juan F Fundamentos de Derecho Administrativo Editorial Astrea, Buenos Aires Argentina 
1975 p  27 
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Por otra parte en sentido formal distingue al organo como los sujetos 

estatales o no que de modo habitual o accidental ejercen una funcion de crear o 

aplicar el orden juridico" 

El tratadista FRAGA (1973),27  los distingue manifestando que "el organo 

representa una unidad abstracta una esfera de competencia el titular 

representa una persona concreta que puede ir variando sin que se afecte la 

continuidad del organo y que tiene además de la voluntad que dentro de la 

esfera de la competericia del ôrgano representa la del Estado una voluntad 

dirigida a la satisfaccion de los intereses personales" 

En este mismo orden de ideas GARCIA TREVIJANO FOS (1975) 28  expresa 

que el "organo es un conjunto de competencias o de atribuciones que tienen 

nada menos que la posibilidad de imputar su actividad a la orgariizaciôn general, 

de la cual forma parte" 

Y citando a SANTINI29  manifiesta que "el titular es la persona fisica que 

desarrolla una competencia determinada sin que tenga en cuenta su capacidad 

juridica sino la de actuar" 

Nuestra opinion concuerda con las consideraciones doctrinales citadas ya 

que consideramos al organo como el corijunto de atribuciones de competenclas 

que el ordenamiento juridico le perrnite ejercer, para la satisfaccion de los fines 

17 FRAGA Gabino Op Cit p  127 
28 GARCIA TREVIJANO FOS José A Op Principios Juridicos de la Organización Administrativa I 
Tomo I ediciOn Instituto de Estudios Politicos Madrid 1975 p  74 
'9  GARCIA TREVIJANO FOS José A Op Cit. p 68 
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propuestos por el Estado y titular del árgano es una persona fisica que expresa 

o ejecuta la voluntad del Organo par derecho propio a nombramiento definido 

3 LA FUNCION PUBLICA 

3 1 Generalidades 

Tomada en un sentido amplto se designa coma funcion publica el conjunto 

de regimenes aphcables a la generahdad del personal de la Administración 

Su estudio comprende la organizaciOn de la carrera administratuva ya que se 

refiere artodo lo relacionado con los servidores del Estado La ciencia que se 

ocupa de ella se conoce con el nombre de Administración Publica" que tiene 

por objeto primordial la racuonalizacion de la faena gubernatuva 

Ha sido definlda par GARCIA TREVIJANO FOS (1975) ° como el conjunto 

de personas ligadas par una relacián de trabajo o de servicio de la 

adrninistracuón publica" y SERRA ROJAS (1983 citado por BONILLA (1983))31 

manifiesta que 'esta constutuida par el conjunto de deberes y derechos y 

situaciones juridic-as que se onginan entre el Estado los funcuonarios y 

empleados publicos Toda actividad estatal requiere un personal admunistrativo 

eficiente para la atencion de los servicios publicos y demás actividades del 

Estado" 

° Ihidem p  82 

BONI1LA DIAZ Celia Dayv& Responsabilidad Administrativa del Servidor Publico Panarnefio Trabajo 

de GraduaciOn Panama, Rep De Panamá 1983 p  1 
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De tal manera la funcion publica requiere un ordenamiento que contenga la 

regulacion juridrca de las estructuras organicas de la Administracion Publica al 

igual, que la administracián del personal adscrito al servrcio del Estado para La 

satisfaccion de las necesidades pubhcas Elio se fundamenta en la necesidad de 

crear un estatuto que contenga todo lo relacionado con el ingreso de los 

servidores publicos del Estado a la funcion publica su estabilidad ascensos 

traslados su procedimiento y recursos el regimen disciplinario y las situaciones 

administrativas 

Esta relaciOn laboral ha sido objeto de especial estudio por parte de la 

doctrina administrativa a tal grado que ahora se habla del 'Derecho 

Administrativo Laboral dando a entender que empiezal una nueva rama juridica 

que podria desprenderse del Derecho Administrativo 32  

3 2 El Servidor Publico 

Entendida la funcion publica como conjunto de regimenes aplicables a la 

generalidad del personal de la Administracion que opera dentro del sistema de la 

organizacion de la Administracián Publica es conveniente expresar que tanto la 

doctrina como el derecho comparado la legislacion y la jurisprudencia nacional 

como la extranlera usan indistintamente las expresiones servidor publico 

empleado publico funcionario funcionario publico trabajador oficial etcetera 

para referirse a la persona que labora en la Administracion Publica 

32  Véase RODRIGUEZ R Libardo Derecho Administrativo General y Colombiano Decimotercera 
edición Editorial Temis S A Bogota, Colombia 2002 p  185 y ss 
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3 2 1 Concepto 

Siendo el titular del organo la persona fisica o natural que se incorpora por 

cuaquier titulo al servicio del Estado, en beneficio del interes publico, es 

converuente esclarecer el concepto de servidor publico 

Segun el Diccionario de la Real Academia Espanola funcionario significa 

Persona que desempeña un empleo publico" y por el terrnino empleado 

persona destinada por el gobierno al serviclo publico o por un particular o 

corporacion at despacho de los negocios de su competencia o interes" Asi se 

puede hablar de empleado publico o empleado del sector privado 

El Diccioriano Juridico (Derecho Burocratico) define el termino servidor 

publico como "Persona fisica que realiza funcion publica de cualquier 

naturaleza Este concepto abarca a toda persona que el Estado le haya 

conferido un cargo a una comision de cualqurer rndole 

De lo antes expuesto, segun nuestra jurisprudencia los conceptos de 

funcionario empleado publico y servidor publico, "en la practica y de acuerdo 

con nuestra tegislacion vienen a ser lo mismo" 33  la persona que ocupa un cargo 

publico sea temporal o permanente con o sin jerarquia 

Hay autores que distinguen entre funcionario publico y empleado publico de 

acuerdo a innumerables razones entre [as cuales se destacan 

' Vëasc ARROYO C Who 20 Aos de Jurisprudencia De La Sala Prirnera (De Lo Civil) Dc la Corte 
Suprerna de Justicia Dc Panama (1961 1980) Litografia e Imprenta LIL S A San José Cota Rica, 1982 
p 164 
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I La duraciOn del empleo aquellos que son designados por un tiempo 

determinado los empleados por un tiempo permanente 

2 El salano de los funcionanos puede ser honoritico el de los 

empleados son siempre remunerados 

3 En cuanto a la naturaleza de la relaciOn juridica con el Estado la del 

funcionarto es de derecho publico la del empleado es de derecho 

privado 

4 El poder de decision lo tienen los funcionanos, los empleados son 

meros ejecutores 

5 La competencia de los funcionarios esta seialada en la ConstituciOn y 

a Ley el empleado las tiene en el reglamento 

6 La funcion del funcionario supone un encargo especial transmitido en 

princpio por la Ley que crea una relacion externa que da al titular un 

carácter representativo el empleado solo supone una vinculaciOn 

tntema que hace que su titular solo concurra a la formacion de la 

funciOn publica 

3 2 2 En la doctrina 

El derecho comparado y la doctnna de los tratadistas versados en Derecho 

Administrativo han dado una serie de conceptos en cuanto a la expresiOn 

"servidor pubhco" 

La doctnna y jurisprudencia francesa definen al servidor pubhco de la 

siguiente manera "Como la persona que ocupando un cargo permanente 
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comprendido en los cuadros administrativos participa en el funcionamiento de 

un servicto publico 

La doctrina itatiana siguiendo un criteno distinto at anterior define at servidor 

publico "Como las personas que ocupan tos'Publici Uffici es decir los titulares 

de los organos en cuyo caracter expresan la voluntad de la Administración por la 

cual actuan" 

El tratadista argentino BIELSA (1956) 34  define at funcionano publico como 

"et que, en virtud de designacion especial y legal y de una manera continua 

bajo formas y condiciones determinadas en una timitada esfera de competencia 

constttuye o concurre a constituir y a "expresar o ejecutar" la voluntad del 

Estado cuando esa voluntad se dirige a la reahzacion de un fin publico, ya sea 

actividad juridica o social" 

3 2 3 Segun la Ley Panameña 

La ley 9 de 20 de junio de 1994, por la cual establece y regula la carrera 

administrativa utiliza el término servidor publico y to define de la siguiente 

manera 'Es la persona que nombrada temporal o permanentemente en cargos 

del organo Ejecutivo legistativo y Judicial de los municipios entidades 

autOnomas o semiautonomas y en general la que perciba remuneracion del 

Estado 

14  BIELSA Rafael Derecho Admintstrativo Ill Tomo V edición Roque Depatma Editor Buenos Atres 
Argentina. 1956 p  4 
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Esta definicion transcribe textualmente la contenida en el Articulo 299 de 

nuestra Constitucion Politica Con la parte final de esta definiciôn nos 

encontramos en Ia posiciôn de que un particular también puede ser considerado 

como servidor publico si recibe remuneracion del Estado lo que añade un 

elemento novedoso al concepto 

La ConvenciOn Interamericana contra la Corrupcon suscnta en Caracas en 

1996 y ratificada por Panama mediante Ley 42 de 1996 define el término 

funcionario publico asi 	Gubemamental" o Servidor Publico" o cualquier 

funcionano o empleado del Estado o de sus entidades incluido los que han sido 

seleccionados designados o electos para desempenar actividades o funciones 

en nonibre del Estado o al serviclo del Estado, en todos sus niveles jerárquicos" 

La Ley 38 de 2000 lo define de la siguiente manera "persona que ejerce 

funciones temporal o permanentemente en cargos del Organo Ejecutivo 

Legislativo o Judicial, de los municipios entidades autonornas o serriiautonornas, 

que presta un serviclo personal o aquellos particulares que por razôn de su 

cargo rnanejan fondos publicos y en general, la que perciba remuneraciôn del 

Estado" 

Esta ultima definiciôn de servidor publico rompe con el esquema tradicional 

que se le tenia al concepto y se incluyen tarnbién a los particulares, que por 

razon de su cargo manejan fondos publicos y los que reciban remuneraciOn del 

Estado 
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Para el Doctor ARAUZ (2002) 35  esta concepcion que adopta nuestra 

legislaciôn es desacertada ambgua y hasta cierto punto peligrosa, ya que no 

toma en cuenta ciertos princpios basicos e instituciones del Derecho 

Administrativo sobre todo a lo que Se refiere al acto unilateral de la 

AdministraciOn del nombramiento denominado acto condición al igual que la 

posicián del empleado y el regimen legal a que queda sometido, el cual está 

previamente determinado por la ley 

En nuestra legislacion rige el concepto de servidor publico en sentido 

generico ya que no hay distincion entre funcionarlo y empleado publico o entre 

estos y trabajadores oficiales u otro tipo de servidor publico 

3 3 Clases de Servudores Publicos 

Segun nuestra Ley de Carrera Administrativa los servidores publicos se 

clasifican en tres grandes grupos que son servidores publicos de carrera 

servidores publicos de carrera administraiwa y servidores publicos que no son de 

carrera 

3 3 1 Servidores Publicos de Carrera 

Son aquellos incorporados mediante el sistema de meritos a las carreras 

publucas expresadas en la Constitucion o creadas por ley o que Se creen 

mediante ley en el futuro 

" ARAUZ 1-lenberto La Suspensán del Cargo del Servdor Pubhco Pnmera ed,ción editorial Universal 
Books Panama, 2002 P 46 
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El articulo 305 de nuestra Carta Politica señala las siguientes carreras en la 

funcuOn publica La Administrativa la Judicial la Docente, la Diplomáttca y 

Consular de las Ciencias de la Salud la Policial de las Ciencias Agropecuarias 

del Servicto Legislativo y otras que la Ley determine 

3 3 2 Servidores Publicos de Carrera Administrativa 

Son los que han ingresado a la carrera administrativa segun las normas de la 

Ley 9 y que no pertenecen a ninguna otra carrera ni estàn expresamente 

excluidos de la carrera administrativa PCI la Const,tución o las leyes La carrera 

administrativa se instituyo para regular la relacion laboral de los servidores 

publicos al servicia de la Administración Publica no amparados por carrera 

alguna Son los que pertenecen al sector publico conormado por las entidades 

delgobierno central las entidades descentralizadas o autonomas las empresas 

estata les los intermed arios financieros 

Eflos pueden ser permanentes o interinos Los permanentes ocupan un 

puesto en propiedad Los interinos reemplazan a los permanentes en sus 

ausencias durante el tiempo que dure la misma o los que ocupan un puesto que 

no ha sido provisto de un responsable en propiedad 

Desafortunadamente el futuro de la carrera administrativa ha dependido de la 

voluntad politica de los goberriantes de tumo mäs que de otros factores 

objetivos y técnicos 
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3 3 3 Servidores Publicos que no son de Carrera 

Son los no incluidos en las carreras pubhcas establecidas en la Constituciôn 

o creadas por la Ley y en particular aquellos excluidos de las carreras publicas 

por la Constitucion vigente en consecuencia ellos no tienen un regimen laboral 

concreto que regule su relacion laboral con el Estado ni tampoco tienen los 

derechos y deberes que le asisten a los demás servidores publicos Entre ellos 

tenemos los sigutentes 

1 Servidores publicos de elección popular Aquellos que en virtud del 

sufragio popular ejercen una funciôn publica 

2 Servidores publicos de libre nombramiento y remocion Aquellos que 

trabajan como personal de secretarla, asesoria asistencia 0 de 

servicio inmediatamente adscrito a los servidores publicos que no 

forrnan parte de ninguna carrera y que por la naturaleza de la 

funcián, estân sujetos a que su nombramiento esté fundado en la 

confianza de sus supenores y a que la perdida de dicha confianza 

acarreé la remociOn del puesto que ocupan 

3 Servidores publicos de nombramiento regulado por la Constitucion 

Aquellos cuyo proceso de nombramiento se encuentra descrito en la 

ConstituciOn 

4 Servidores publicos de selecciOn Aquellos que cumpliendo los 

requisitos minimos establecidos por la Constitucion y la Ley, son los 

Directores y Subdirectores Generales de las entidades 
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descentralizadas nombrados discrecionalmente por el Organo 

Ejecutivo y ratificados por la Asamblea Legislativa o alguna de sus 

Comisiones Perrnanentes, por & periodo establecido por la Ley 

5 Servidores publicos en periodo de prueba Los que aspiran a 

ingresar a la carrera administrativa desde su nombramiento en un 

puesto publico y hasta la evaluacion que deterrninará en un plazo 

preestablecido Ia adquisición de Ia condición de servidor publico de 

carrera administrativa 

6 Servidores publicos en funciones Aquellos que al entrar en vigencia 

la carrera administrativa y su reglamento ocupan un puesto publico 

definido como permanente hasta que adquieran rnediante los 

procedimientos estabecidos la condición de servidores publicos de 

carrera administrativa o se tes desvincule de la funciOn publica 

7 Servidores publicos eventuates Aqueltos que cumplen funcrones en 

puestos publicos temporales 

Nuestra Constitucion en el articulo 307, detalla expresamente los servidores 

publicos que no for-man parte de [as carreras publicas 

1 Los servidores publicos cuyo nombramiento regula esta Constrtucion 
2 Los Directores y Subdirectores Generales de entidades autOnomas y 

semiautOnomas los servidores publicos nombrados por tiempo 
determinado a par periodos fijos establecidos por la Ley o los que sirvan 
cargos ad honorem 

3 El personal de secretaria y de servicio inmediatamente adscrito a los 
servidores publicos que no forrnan parte de ninguna carrera 

4 Los servidores publicos con mando y jurisdicciOn que no esten dentro de 
una carrera 
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5 Las profesionales tecnicos trabajadores manuales que se requieran para 
servicios temporales interinos a transitorios en los Ministenos o en ]as 
instituciones autónomas y semiautanomas 

6 Los servidores pubhcos cuyos cargos estén regulados por el Codigo de 
Trabajo 

7 Los jefes de Misiones Dip lomaticas que la Ley determine 

SEGUNDA PARTE 

LA ACTIVIDAD ADMJNISTRATIVA 

I LAS FUNCIONES DEL ESTADO 

Las funciones del Estado se derivan de la teoria de la separacion de los 

poderes surgida para combatir la corrupclón del sistema de gobierno absoluto y 

dictatorial Constrtuye un alegato contra la concentracion de poder a favor de los 

derechos individuales orientada fundamentalmente en la separaciôn de los 

Organos Ejecutivo y Legislativo Parte de la premisa de que todo organo que 

ejerce poder tiende a abusar de él por Ic cual se hace necesario instaurar un 

sistema de frenos y contrapesos sobre la base de asignacion de porciones de 

poder estatal a drferentes organos Supone que el equilibrio resultante entre 

fuerzas antiéticas debe asegurar naturalmente la libertad del hombre 

Esta teoria esta elevada a rango constitucional y prepara el camino para el 

soporte juridico de una Administracion Publica supeditada al ordenamiento 

u rid ico 

En este sentido aparte de la funcion gubemativa las funciones del Estado 

pueden clasrficarse desde un punto de vista material en funciones leglslativas, 

CANASI Jose Derecho Adrninistratvo Vol 1 Parte General Ediciones Depainia, Buenos Aires 
Argentina, 1981 p  73 

40 



jurtsdiccionales y administrativas La functon legislativa consiste en la emisión 

de Ieyes para el pais recayendo en el Organo Legislativo, que no es actividad 

exclusiva del mismo, ya que puede ser ejercida por la Administración Publica 

pci extension o delegacion o en situaciones especiales o de emergencia caso 

en el cual se concretan las leyes materiales 

La functón jurisdiccional consistente en dirimir los conflictos juridicos 

mediante la emisión de las resoluciones judiciales proferida por los Tnbunales de 

Justicta ordinarios o especiales 

La funcion administrativa concretada en la actividad administrativa producto 

de la actuacton de la Administración Publica configura el acto administrative 

como acto juridico que crea, extingue o modrfica relaciones juridicas Por ser 

esta la actividad que guarda relación con nuestro trabajo la trataremos con mas 

deten imiento 

2 LA ACTIVIDAD DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

2 1 Generalidades 

La actividad administrativa se desarrolla a traves de mecanismos juridicos 

conocidos como actos hechos omisiones operaciones y contratos 

evidenciandose el acto administrativo incluido dentro del mecanismo de los 

actos como una de las especies de esta actividad Es el más usado en la 

practica y el mas caracteristico desde el punto de vista material En este sentido, 
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manifiesta RODRIGUEZ (2002) 'los actos administrativos son las 

manifestaciones de voluntad de la administraciOn tendientes a modificar el 

ordenarniento juridico es decir a prod ucir efectos juridicos" 38 

Los hechos adrninistrativos son fenomenos acontecimientos o situaciones, 

acaecidos en la realidad practica de Ia AdministraciOn que se producen 

independientemente de su voluntad, pero que ocasionan efectos Jurldicos 

respecto de ella 

Las operaciones administrativas son fenomenos juridicos que consisten en 

reunir una decision de la AdministraciOn junto con su ejecucion práctica de 

modo que constituyen en conj unto una sola actuaciOn de Ia Administracion 

Las vias de hecho son conocidas como las irregutaridades o ilegalidades 

manfiestas o flagrantes 	en que incurre la Administracion Publica en el 

cumplimiento de una actividad material de,ejecuciOn Es una ilegakdad agravada 

0 exagerada ya sea porque no tena poder para actuar o porque teniéndolo 

utilizô et procedimiento manifiestamente irregular 

Las orriisiones administrativas son las abstenciones de la Administracion que 

prod ucen efectos juridicos respectode ella o sea se abstiene de actuar cuando 

deberia hacerlo 

17  RODRIGUEZ R Libardo Derecho Administralivo General y Colombiario Decimotercera edicion 

Editorial Tern's S A Bogota, Colombia 2002 p 217 
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2 2 Aspecto duiamico de la actividad de la Administracion Publica 

Una vez abordado el aspecto estructural u orgánico de la Adniinistracion 

Publica en el capitulo anterior nos corresponde examinar en este capitulo, su 

fase dinámica o sea, aquella actividad encaminada a desarrollar deterrninadas 

ta reas 

Estas actuvudades o tareas que realuzan los organos de la Administración 

Publica, tarnbien estan reguladas por el ordenamiento juridico enmarcadas 

dentro de los conceptos de fines atribuciones funciones competencia y 

facultades 

La actividad de la AdministraciOn Publica está encaminada a alcanzar los 

fines estatales (satusfaccuán de las necesidades colectivas), mediante la 

realización de la funcion admunistratuva que corresponde a las atribuciones que el 

poder publico se haya reservado conforrne al ordenamiento jurudlco P01 medio 

de actos de un detetminado órgano competente y el desempeno de labores de 

un servidor publico facultado para ello 

2 3 Distintas Coricepcuones de Funcuon Admunistrativa 

La función administrativa es definida como la actividad por la cual el Estado 

establece y dirige los mecanismos de su organuzacuôn y acción Asi DROMI 

(1994) La define como "actividad concreta y practica desplegada por el Estado, 

generalmente a traves del Organo Ejecutuvo, para el unmediato cumplimiento de 

sus objetivos' 

39  DROMI Roberto Derecho Adininistrativo 3 Edicion Actualizada Ediciones Ciudad Argentina, 

Imprenta Fareso S A EspaIa. 1994 p  57 
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Esta acttvidad se refleja en los dominios del Poder Ejecutivo por ser este 

órgano el que realiza la mayor parte de los fines estatales Por ende, algunos la 

cahfican de función ejecutwa o funciOn administrativa pero dichos térrntnos no 

son equivalentes, ya que la funcon ejecuttva tiene un alcance mas restringtdo, 

es una especie de funcion administrativa que al decir del citado autor se 

manrfiesta por las vias de la intervencion la restricciOn, el fomento, la prestacion 

la fiscalizacion 

Pero la función administrativa no solo es actividad del Organo Ejecutivo sino 

que también la realizan los demás organos del Estado bajo el mismo sistema 

juridico Tenemos que tener presente que la Admintstración Pubhca, además 

realiza acttvtdades legislattvas y jurisdicctonales y que la funciOn administrativa 

no es su unica acttvidad ya que el Poder Ejecutivo, tambien tiene atnbuida la 

función de gobierno 

Camacho (citado por PALACIOS 2003) 0  define la funciOn administrativa 

manifestando que "es la que realiza el Estado fundamentalmente a travês del 

Organo Ejecutivo bajo el orden juridico del Derecho Publico y que consiste en la 

creaciOn de actos juridicos subjetivos que crean moditican deltmitan o 

exttnguen situactones juridicas particulares y en la reahzación de actos 

matenales para cumplir con los fines 0 correctivos que el hombre le ha 

asignado" 

4° PALACIOS A Luis Derecho Admrustrativo Votumen I Universidad de Panama, Panama edción 
2003 p 128 
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En este sentido FRAGA (1973)41  desde un punto de vista de su naturaleza 

intrinseca define Ia funcion administrativa como la que realiza el Estado bajo un 

orden juridico que consiste en la ejecución de actos matenales 0 de actos que 

detemrnnan situactones juridicas para casos individuales 

Por razones metodologicas El Doctor PALACIOS (2003)42  en sus apuntes de 

Derecho Administrativo, presenta una definición de functon administrativa, a 

nuestro juicio mas completa, manifiesta que es la actividad que realiza el 

Estado, por conducto de la Administraciôn Publica objetiva y subjetiva, bajo los 

principios y reglas del Derecho Publico consistente en la ejecución de actos 

materiales 0 de actos jundicos administrativos" 

Como elementos de su definicion que permiten distinguirla en su conjunto de 

otras funciones del Estado resalta los siguientes 

a) Actividad desarrollada por el Estado solo por el Estado y no por 

cualquiera otra persona juridica, ademâs drferente de las otras funciones 

estatales 

b) Ejercida por la Administractón Pubhca Objetiva y Subjetiva, 

comprendiendo todas las actividades administrativas que realizan los 

Organos del Estado (Legislativo Judicial y Ejecutivo), en ejercicio de una 

potestad administrativa al igual que todo el funcionamiento de la 

" FRAGA Gabino Derecho Administrativo I Tomo Décimo quinta edición Editorial Porrua, S A 
Mexico 1973 p 30 
42  PALACIOS Luis Derecho Administralivo Volumen 1 Universidad de Panama, Panama ediciOn 2003 
p 128 
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Administracion 	P ublica subjetiva (instituciones centralizadas y 

descentralizadas) 

C) Pnnciptos y Reglas de Derecho Publico significa que dicha actividad se 

matenaliza fundamentandose en normas del Derecho Publico que se 

caractenzan por ser imperativas coactivas y de impostergable aplicacion, 

predominando el pnncipio de legalidad administrativa de modo que el 

servidor publico al concretar la funcion administrativa debe estar inserta 

en Ia misma una competencia y un procedimiento publico determinado por 

la ley 

d) EjecuciOn de Actos Materiales o Administrativos los pnmeros no gene ran 

consecuencias juridicas realizados por un servidor publico pero que no 

trascienden al Derecho, y los segundos ya sean unilaterales o bilaterales, 

generan consecuencias de derecho una vez perfeccionados 

24 La Funcón Adminustrativa en el Derecho Panameño 

En nuestro pals el Jefe de Gobierno y Titular del Organo Ejecutivo lo es el 

Presidente de la Republica 

La Constitución Politica vigente de 1972 43  en su Titulo VI El Organo 

Ejecutivo en los Capitulos 10  Presidente y Vicepresidente de la Republica, 20  

Los Ministros de Estado y 30, El Consejo de Gabinete determina las funciones 

individuales y colectivas de los Titulares de dichos arganos 

G 0 N° 25176 de 15 de noviembre de 2004 
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En los articulos 183 y 184 de la Carta Politica de 1972 se destacan las 

funciones tipicamente administrativas legislativas y judiciales, que preceptuan lo 

S ig u iente 

ARTICULO 183 Son atribuciones que ejerce por si solo el Prestdente de la 
Republica 
1 Nombrar y separar libremente a los Ministros de Estado 
2 Coordinar la labor de la administracion y los establecimientos publicos 
3 Velar por la conservación del orden publico 
4 Adoptar las medidas necesarias para que la Asamblea Legislativa se reuna el 
dia senalado por la Constitución o el Decreto mediante el cual haya sido 
convocada asesiones extraordinarias 
5 Presentar al principio de cada legislatura el primer dia de sus sesiones 
ordin arias un mensaje sobre los asuntos de la administracion 
6 Objetar los proyectos de Leyes por considerarlos inconvenientes o 
Inexequ ibles 
7 Invalidar las órdenes 0 thsposiciones que dicte un Ministro de Estado en virtud 
del articulo 186 
8 Las demás que le correspondan de confomiidad con la ConstituciOn o la Ley 

ARTICULO 184 Son atribuciones que ejerce el Presidente de la Republica con 
la participacion del Ministro respectivo 
1 Sancionar y promulgar las Leyes obedecerlas y velar por su exacto 
cum plimiento 
2 Nombrar y separar los Directores y demás miembros de los servicios de 
policia y disponer el uso de estos servicios 
3 Nombrar y separar libremente a los Gobernadores de las Provincias 
4 Inforniar al Organo Legislativo de las vacantes producidas en los cargos que 
este debe proveer 
5 Vigilar la recaudación.y administracón de las rentas nacionales 
6 Nombrar con arreglo a lo dispuesto en el Titulo XI a las personas que deban 
desempenar cualesquiera cargos o empleos nacionales cuya provisiOn no 
corresponda a otro funcionario o corporacion 
7 Enviar al Organo Legislativo, dentro del primer mes de la primera legislatura 
anual el Proyecto de Presupuesto General del Estado salvo que la fecha de 
toma de posesion del Presidente de la Republica coincida con la inlctaclón de 
dichas sesiones En este caso, el Presidente de la Republica deberã hacerlo 
dentro de los primeros cuarenta dias de sesiones 
8 Celebrar contratos administrativos para la prestación de servicios y ejecución 
de obras publicas con arreglo a lo que disponga esta Constitucion y la Ley 
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9 Dirigir las relaciones extenores celebrar tratados y convenios intemacionales 
los cuales seran sometidos a Ia consideraciôn del Organo Legistativo y acreditar 
y recibir agentes diplomaticos y consulares 
10 Dngw reglamentar e inspeccionar los servicios establecidos en esta 
Constauciôn 
11 Nombrar a los Jefes Gerentes y Directores de las entidades pubhcas 
autonomas semiautonomas y de las empresas estatales segun lo dspongan las 
Leyes respectivas 
12 Decretar indultos por dehtos politicos, rebajar penas y conceder libertad 
condicional a los reos de delitos comunes 
13 Conferir ascenso a los miembros de los servicios de policia con arreglo al 
escalafôn y a las disposiciones legales correspond ientes 
14 Reglamentar las Leyes que 10 requieran para su mejor cumplimiento, sin 
apartarse en ningun casode su texto ni de su espiritu 
15 Conceder a los nacionales que 10 solicitn permiso para aceptar cargos de 
gobiernos extranjeros en los casos que sea necesario de acuerdo con la Ley 
16 Ejercer las demás atnbuciones que le correspondan de acuerdo con esta 
Constituciôn y la Ley 

En resumen las funciones administrativas de los titulares de la 

Administracion Publica objetiva y subjetiva en general están concebidas en Ia 

ley en sentido amplio, o sea en normas constitucionales en leyes formales y 

matenales y normas reglamentanas 

2 5 Clasificacion de las Funciones Adminisfrativas 

La doctnna ha propuesto una variedad de clasificaciones de la funciôn 

administrativa en razon de la. matena la organizacion los efectos juridicos la 

estructura orgánica y la regulaciôn normativa Veamos cada una de estas 

clasificaciones 

2 5 1 Por la matena 

Tiene que ver con la naturaleza de la actividad administrativa asi la funciôn 

administrativa puede ser activa, consultiva, de control yjurisdiccional 
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2511 Acttva 

Es la Ilamada funcion administrativa propiamente dicha, que es la actividad 

decisoria resolutoria ejecutiva directiva u operativa de la Administración 

Publica, realizada en forma permanente Son actos productos de esta actividad 

el dictado de un reglamento el nombramiento de un servidor pubhco, la 

disolución de una reunion pacitica, etcetera 

2512 Consuttiva 

Es una actividad administrativa realizada por órganos competentes mediante 

dictamenes informes opiniones y pareceres técnicos - juridicos que asesoran a 

los organos que ejercen la funcion administrativa activa facilrtándoles los 

elementos de juicio para la preparación y formacion de la voluntad 

administrativa que es consagrada en actos o resoluciones que adoptan en el 

cumplimiento de sus funciones 

2 5 1 3 De control 

La actividad administrativa por ser juridica tiene que realizarse segun el 

regimen normativo y respetar en todos sus actos los principios de justicia 

equidad y moralidad 

Para evrtar la transgresiOn de estos pnncipios existe un control legal, 

realizado POT los distintos organos de la Administración Publica ajustando la 

actividad administrativa dentro de la legitimidad y la eficacia 

En consecuencia, la actividad administrativa de control es aquella que tiene 

por objeto venficar la legalidad de la actividad administrativa 
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Expresa DROMI (1994) que use  controla la conformidad de los actos de Ia 

Administracion activa, de los actos de los administrados vinculado a ella y la 

actividad de los organos administrativos con determinadas normas (legitimidad) 

o su correspondencta o proporciOn con deterrninados fines (oportunidad o 

conveniencia) A esta funcion fiscalizadora a su vez, se le clasiflca de vanas 

formas Asi los autores hablan decontrol de legitimidad y control de 

oportunidad control preventivo sucesivo y sustitutivo control de oficio y a 

instancta de parte 	control interno y externo 	control jerárquico y control 

administrativo (0 de tutela) control popular y control constitucional 

2 5 14 Jurisduccuonal 

Si existe o no esta actividad la doctrina se halla dividida un sector opina que 

una actividad del Estado podrá ser administrativa o jurisdiccional pero no 

ostentar ambas cualidades a la vez Niega la existencia de la jurisdicciOn 

administrativa 

Otro sector admite que la actividad administrativa puede tener contenido 

jurisdiccional entendiendo asi que la jurisdtcción puede ser judicial ejercida por 

los Organos del Poder Judicial pero tambien puede estar a cargo de organos 

administrativos En este sentido admiten el acto administrativo con contenido 

junsdiccional 

DROMI Roberto Op Cit p  63 
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2 5 2 Por La Organizacion 

La actividad administrativa puede ser centralizada desconcentrada o 

descentralizada 

2521 Centralizada 

La actividad administrativa es centralizada cuando las facultades de decisiOn 

están reunidas en los Organos supenores de la Administracion por ejemplo los 

Ministenos, los Gerentes de las Instituciones descentralizadas 

2 5 2 2 Desconcentrada 

Se produce cuando la ley confiere regular y permanentemente atnbuciones a 

organos inferiores, dentro de la misma organizacton de una entidad publica Este 

Organo carece de personeria juridica y patrimonio proplo 

25 2 3 Descentralizada 

Ocurre cuando el ordenamiento juridico confiere atnbuciones o competencias 

pubhcas en forma regular y permanente a entidades dotadas de personalidad 

juridica que actuan en nombre propio y P01 cuenta propia, bajo el control del 

Poder Ejecutivo 

2 5 3 Por Los efectos 

Por razón de los efectos juridicos que produce la funcion administrativa 

puede ser intema o externa 

2531 Interna 

No produce efectos jundicos inmediatos respecto de los administrados y su 

finalidad es lograr el mejor funcionamiento del ente de que se trata Dentro de 

ellas podemos anotar las instrucciones y circulares ya que constituyen 
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verdaderas normas juridicas por presentar la estructura logica de ellas y su 

incumplimiento puede producir responsabilidad dLsciplinana en nuestro 

ordenamiento juridico 

2 5 3 2 Extérna 

Es contrana a la interna produce efectos juridicos inmedatos respecto de los 

adm inistrados 

2 5 4 Por la Estructura Organ ica 

/ 

	

	
En razOn de la estructura del Organo que ejerce la funcion administrativa se 

haba de administraciOn burocrática o colegiada 

2541 Burocratica 

Quien ejerce la funcion administrativa es un organo o instituclon integrado P01 

un solo hombre Su pnncipio regador de la organizacion burocrática es la 

jerarquia administrativa 

2 54 2 Colegiada 

Quien ejerce la funciOn administrativa es un organo- instituciOn integrado por 

mâs de una persona fisica Su pnncipio regulador es la mayoria de las personas 

que constituyen el colegio 

2 55 Por la Regulacion Normativa 

Por la reguacion normativa la funcion administrativa puede ser reglada o 

discreciona 
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2551 Reglada 

La actividad administrativa es reglada cuando una norma juridica 

predeterminada concreta la conducta que el argano administrativo debe 

observar En esta clase de actividad administrativa el titular del organo no puede 

emplear su propo cnterio acerca de Ic que es mas conveniente o mejor 

solamente puede hacer lo que la norma le señala Aqui las normas juridicas 

deterrninan lo que deben hacer los organos administrativos dada una situacion 

de hecho corresponde dctar tal acto administrativo cuyo contenido y efectos 

serán tales a cuales 

2 5 5 2 Discrecuonal 

La actividad administrativa es discrecional cuando el órgano puede decir 

segun su leal saber o entender si debe actuar o no y en caso afirmativo qué 

meddas adoptar La discrectonalidad es una libertad más o menos Iimitada de 

apreciacion del interés publico a fin de valorar la oportunidad de la acciOn y de su 

contenido Es la hbertad que el orden juridico da a la Administracion para la 

elecciOn oportuna y eficaz de los med los y el memento de su actividad dentro de 

los fines de la ley 

3 EL ACTO ADMINISTRATIVO 

Comola actividad administrativa se desarrolla a través de actos, (siendo parte 

de ellos los actos administrativos), hechos omisiones, operaciones y negocics 

juridicos (contrato) el objeto de nuestro estudio se ubica en el acto 
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administrativo que es el media a instrumenta de la actividad admunistrativa par 

excetencia 

3 1 Ubucacuôn del Acto Admunustrativo 

Para determinar la ubicacián del acto administrativo tenemos que 

remontamos al abjeto d& derecho analizada desde dos puntos de vista, una 

como la prestacian debida par el sujeto pasivo al sujeto activo de una relacion 

juridica determinada el otro coma la reafidad misma sobre la cual recae la 

relaciOn juridica que consiste en un dar hacer a no hacer, para cumplir con la 

abligacion surgida de dicha relaciOn 

Con respecta a la prestaciOn debida del pnmer punta de vista Ia actividad 

puede ser positiva a negativa en la misma accián de dar hacer o no hacer de 

una de los sujetas de Ia relaciOn juridica par la cual se cumple la obtigación 

surgida ya sea de la misma relacion juridica a directamente de la ley 

El segundo punto de vista se refiere al derecha coma matena realidad o 

instrumento sobre & cual recae Ia relacion juridica, que puede consistir en 

bienes hechos u omisiones 

De este segundo punta de vista, para efecto de nuestra trabajo los hechos 

como parte de la realidad juridica es una de las partes determinantes para 

ubicar el ado administrativo como fuente de la relaciOn juridica En este sentido 

un hecha es cualquier fenomeno, suceso circunstancia, evento acaecido en 10 

fáctico o sea en la realidad, que puede o no generar consecuencias de derecha 
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Los hechos se dividen en hechos simples y hechos juridicos Los hechos 

simples no generan consecuencias juridicas o de derecho No trascienden al 

Derecho y no nos interesan para este estudio 

Los hechos juridicos son aquellos quegeneran consecuencias juridicas a de 

derecho Moditican adicionan crean extinguen situaciones juridicas Estos a su 

vez se subdividen en hechos juridicos naturales y hechos juridicos humanos Los 

primeros son producidos par la naturaleza y crean modifican adicionan o 

extinguen situaciones juridicas, coma la crecida de un no que modifica hnderos 

de una propiedad Para nuestros fines poco importan estoshechos 

Los hechos juridicos humanos son producidos por et hombre y crean 

modifican adicionan a extinguen situaciones juridicas Se subdividen en actos 

juridicos negocios juridicos y actos administrativos 

a) Actos juridicos, son aquellos que se dan en la realidad, producen 

consecuencias de derecho Sin voluntad de la persona 

b) Negocios juridicos aquellos que se dan en la reahdad, producen 

consecuencias de derecho Con voluntad de la persona 

C) Actos administrativos produce los mismos fenomenos del negocio juridico, 

en el ambito publico Con intension de generar una consecuencia juridica y 

esta se produce 

El acto administrativo a su vez se subdivide en actos administrativos 

unilaterales y actos administrativos bilaterales Los primeros se perfeccionan con 
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la voluntad del Estado tndependientemente de la voluntad o consentimiento de 

los particulares Es la generalidad Los se9undos se perfeccionan con la 

participacion de las voluntades del Estado y de los particulares 

En consecuencia el acto adrninistrativo es un medio o instrumento de gestion 

admiriistrativa de la Administracion Publica para realizar sus cometidos y como 

express BERROCAL G (2001) 	concurre con otros medios y forrnas de 

actividad administrativa como son la funciôn publica (los servidores publicos) los 

bienes del Estado y las potestades administrativas, pero con la peculiaridad de 

que su contenido es enteramente juridico o formal y expresando las palabras 

de RIVERO (1984) constituye "el modo de acciOn normal a tpo de la 

administracion el más utilizado en la practica y el mãs caracteristico desde el 

punto de vista material 

De esta forma le permite al Estado razonar y valorar sus decisiones y 

actividades practicas y concretas, y a los administrados ejercer el control de tales 

actividades en la medida que puedan impugnar Ia decision antes de que se 

ej ecute 

En este sentido podemos manifestar que el acto adrninistrativo coma objeto 

del derecho se ubica dentro de los hechos juridicos hurnanos al crear 

modificar adrcronar o extrnguir situacrones juridicas en el ambito publico, con la 

intensián de generar consecuencias juridicas y éstas se prod ucen 

45BERROCAL G Luis E Manual Del Acto AdnhtnlstratLvo Segun La Ley La Jurisprudenca y La 
Doctnna Primera Edicion Ediciones Librerta Del Profesional Saritafé de Bogota D C Colombia, 2001 

p 3  
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3 2 Concepto de Acto Adminustrativo 

Dado que nuestro trabajo tiene que ver con el pracedimiento administrativo y 

el pracesa administrativo en torno al acto administrativo del despido de los 

servidores publicos de libre nombramiento y remocuOn resulta necesano 

referurnos a este tupo de acto jurudico 

3 2 1 Genera ludades del Acto Administratuvo 

Desde el punto de vista jundica el ado administrativo emerge como resultado 

mediato de la teoria de la separacuon de los poderes que dio surgumuento a la 

figura del Estado de Derecho y se remonta en sus orugines con la apancion y 

desarrdllo del Derecho Administrativo constituyendose coma uno de sus objetos 

sobre los que se desarrolla este Derecho 

Desde un punto de vista histôruco nace en Francia a inicios de la RevoluciOn 

Francesa en virtud de la prohibucuon de juzgar las actuaciones de la 

Admunustracion que se le impuso a los jueces a tnbunales 

Como manufestamos antenarmente el acto administrativo es el principal 

mecanusma jundico de actuaciôn de la AdministracuOn Publica y son muchas los 

canceptos que la doctnna ha ensayado sobre el musmo desde dustintos puntos 

de vista 
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3 2 2 Conceptos Doctrunales 

Para RODRIGUEZ (2002) 46  los actos adniinistrativos 'son las 

manrfestaciones de voluntad de la administración tendrentes a modificar el 

ordenarriiento juridico" Al comentar tal acepcion, hace las siguientes 

distunciones a) Desde un punto de vista organico y funcional esta nociOn se 

confunde con la nociôn de actos de la administraciôn b) No siempre el acto de 

la administración es acto administrativo C) Hay actos administrativos que no son 

manifestaciones de Ia voluntad de la Administracion formal (Organo Ejecutivo) 

sino que provienen de las otras ramas del poder (Organos Legislatuvo y Judicial) 

MARTINEZ M (2001) 	lo define como "la declaraciôn unilateral de la 

administraci6n publica que produce consecuencias subjetrvas de derecho 

Manifiesta el citado autor que existen decenas de definiciones de acto 

adrninistrativo en las cuales Se pretende innovar algo que no siernpre se !ogra y 

extrae cuatro conceptos de la doctnna y asi definen el acto admunistrativo 

o "Toda declaracrOn juridica unilateral y ejecutiva en virtud de la cual la 
administracion tiende a crear, reconocer modrficar o extinguir situacuones 
jurudicas subjetivas (Recaredo FERNANDEZ DE VELASCO) 

• "La declaración de voluntad de juicio de conocumrento o deseo realuzada 
por la administracion en ejercucio de una potestad administratuva distunta 
de la potestad reglamentana" (Eduardo GARCIA DE ENTERRIA y Tomâs 
RamOn FERNANDEZ) 

• "Es una declaracion concreta y unilateral de voluntad de un organo de la 
administracion activa en ejerciclo de la potestad administrativa" (Manuel 
M DIEZ) 

4*RODRIGUEZRL1bardO Op CII p  217 
47  MARTINEZ M Rafael I Derecho Admmistrativo ler Y r Cursos Cuarta edición Programas 
Educativos S A de C V Mexico 2001 p  233 



• Rafael BIELSA dice "Puede definirse el acto administrativo como 
decision general o especial de una autoridad administrativa en ejercicio 
de sus propias funciones sobre derechos deberes e intereses de [as 
entidades administrativas o de los particulares respecto de ellos" 

3 2 3 Concepto Legal 

La ley 38 de 31 de juho de 2000, en su Libro Segundo Del Procedimiento 

Administrativo General Tituro XlU Del Glosano articulo 201 manrfiesta que los 

términos usados en esta Ley y sus reglamentos deben ser entendidos confomie 

at presente gtosario y en su numeral I define el acto administrativo en los 

siguientes térrninos "Declaracion emitida o acuerdo de voluntad celebrado 

confomie a derecho por una autondad u organismo publico en ejercicio de una 

funciOn administrativa del Estado para crear modficar, transmitir 0 extinguir una 

relaciOn juridica que en algun aspecto quedan regida por el Derecho 

Administrativo" 

De to expuesto hasta aqui acerca del concepto de acto administrativo y 

retomando el concepto de manera general expuesto por BATISTA D (2002) 49 

concluimos que es una declaracion de voluntad emitida por un Organo del 

Estado en ejercicio de la funciOnadministrativa que produce efectosjundicos 

Del refendo concepto se desprenden los slgulentes elementos declaraciOn 

voluntad funcion administrativa y efectos juridicos Obser-vemos brevemente 

cada uno de ellos 

48  GO N° 24109 de 2 de agosto de 2000 
49 BATISTA D Abilio A RODRIGUEZ M Omar C GONZALEZ M Rigoberlo y ESQU[VEL M 
Ramiro A Recursos Extraordinarios y Accionesiudiciales Manual Teorico Práctico Pnmera ediciOn 
mundojundico S A, Impreso en Colombia 2002 p 437  
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a) Una declaracion entiéndase por la misma un proceso de exteriorizaciOn 

intelectual que toma para su expresiOn y comprensiOn datos simbolicos de 

lenguaje hablado o escrrto y signos convencionales 50 

b) La vountad es el querer de la Administracion Publica (subjetiva) 

expresado en la norma juridica de acuerdo con los elementos de juicio 

establecidos o que la AdministraciOn recopila en el ejercicio de la funcion 

administrativa, que corresponda aplicar al caso concreto 

C) La funcion administrativa, es la actividad que realiza el Estado por 

conducto de la Administracion Pubhca objetiva y subjetiva bajos los principios y 

reglas del Derecho Publico consistente en la ejecuciOn de actos materiales o de 

actos juridicos administrativos La misma tiende a conseguir los fines del Estado 

d) Produce efectos juridicos o sea que el acto administrativo crea modifica 

o extingue derechos u obhgaciones tanto para la Administración como para el 

administrado de manera inmediata surgidos del mismo 

3 3 Elementos esencuales o constitutivos del Acto Administrativo 

Los eLementos esenciales o constitutivos del acto administrativo son las 

condiciones de legitimidad para que el acto sea vakdo y adquiera existencia en el 

mundo juridico BERROCAL GUERRERO (2001)51  prefiere hablar de requisitos 

DROMI Roberto Op Cit p 112 

Véase BERROc.AL (i Luis E Op Cit ps 44 y ss 



esenciales y no de elementos del acto administrativo ya que son circunstancias 

necesarias para distinguirlo de los demás actos juridicos 

El concepto sustancial o matenal del acto administrativo es acogido por 

nuestro sistema juridico, en el sentido de que, podia ser elaborado por regla 

general por los organos del Poder Ejecutivo y P01 regla de excepcion por las 

autoridades de los Poderes Legislativos y Judicial e incluso P01 particulares, 

cuando sean investidos de funciones administrativas 

En este sentido, la Ley 38 de 31 de julio de 20002  en su articulo 201 

numeral 1 en su pãrrafo segundo enuncia los elementos esenciales del acto 

administrativo para que exista juridicamente y tengan validez y las situaciones 

juridicas en el establecidas sean conforme al ordenamiento juridico Los 

expresa textualmente asi 

Todo acto administrativo deberá formarse respetando sus elementos 
esenciales competencia salvo que esta sea delegable o proceda Ia sustitucion 
objeto el cual debe ser licito y fisicamente posible finalidad, que debe estar 
acorde con el ordenamiento juridico y no encubrir otros propOsitos publicos y 
privados distintos de Ia reahdad juridica de que se trate causa relacionada con 
los hechos antecedentes y el derecho aplicable motivación comprensiva del 
conjunto de factores de hecho y de derecho que fundamentan la decision, 
procedimiento que corisiste en el cumplimiento de los trámiles previstos por el 
ordenamiento juridico y los que surjan implicitos para su emisiôn y forma debe 
plasmarse por escrito salvo las excepciones de la ley, indicandose 
expresamente el lugar de la expediciOn fecha y autoridad que lo emite" 

Procederemos con el analisis de cada uno de estos elementos 

52  0 0 N° 24 109 de 2 de agosto de 2000 
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3 3 1 Competencia 

La competencia es el primer elemento segun nuestro ordenamiento juridico 

con que debe contar el acto administrative el cual debe ser emrtido per una 

autoridad al decir de GORDILLO (1999 citado per BATISTA D 2001) 53  en 

ejercicto de las facultades legales conferidas al organo que representa en razon 

de la materia el territorlo el grade y el tiempo En este sentido para que un 

pronunctamiento estatal sea considerado como acto administrative se requiere 

que sea expedido en ejercicio de una funcion administrativa que lo sea en forma 

unilateral y que contenga una declaracton final o definitiva sobre un asunto 

determ made 

Este elemento guarda relacion con el sujeto que para la doctnna, es el primer 

elemento esencial Los sujetos son qumenes participan en la confección del acto 

administrative y tienen la intención de generar efectos de derecho y éstos se 

generan ya sea en forma unilateral a bilateral 

El Estado coma sujeto de derecho es un todo a una de sus partes, requiere 

competencia, el cual es el primer elemento básico del princmpio de legalidad La 

falta de competencia produce la nulidad absoluta del acto adminmstrativo Esto se 

da en los actos unmlaterales 

Cuando el acto es bilateral requiere de otros sujetos Los particulares 

qumenes no requieren de competencias sino de capacidad jurldmca Con respecto 

53  BATISTA D Abilio A RODRIGUEZ M y otros Op Cit p 440 
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a un nombramiento la regla general que se aphca en materia de capacidad es 

que la persona "sea capaz de contraer derechos y obligaciones 

Para refenmos a la delegac,ôn de la competencia es necesano resaltar que 

la competencia es la aptitud a autorizacion que tiene todo funcronano u 

organismo estatal dada por el ordenamiento juridico para ejercer funciones lo 

que signiflca que todo servidor publico, en el desempeño de su cargo, solo 

puede hacer lo que le estã permrtido En principlo debe ser ejercida de manera 

directa por el funcionano u organo al que le ha sido asignada El titular solo 

puede transferir el ejercicio de dicha competencia cuando la ley le dé expresa 

autorizacion y bajo las circunstancias que al efecta le Sean senaladas de manera 

excepcional 

La Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia ha reconocido en varios 

pronunciamientos, que puede presentarse la ilegalidad del acto administrativo en 

razOn de los siguientes vicios de incompetencia 

"1 -Inconipetencia por razón de la matena (one materiae) En este caso el 
agente es incompetente en razôn del objeto de su acto y se presenta sobre 
todo cuando el agente a enticlad administrativos realizan actividades sobre 
niaterias atribuidas a otras autoridades (Por ejemplo si un funcionano de saud 
expide un acto regulando el pago de impuestos) 

2 -Incompetencia par razón del lugar (ratione (oci) Esta hspôtesis se da 
cuando el funcionano o entidad administrativos toma una decision o actua fuera 
del ámbito geografico que Ia ley le señala como marco de su actuaciOn (Por 
ejemplo, Si Lifi Alcalde destittiye a un funcionano de otro Municipio) 

3 - Incompetencia por razOn de tiempo (ratione tempori) Esta hipotesis se 
produce cuando un agente administrativo toma una decisiOn fuera del tiempo en 
el cual estâ habilitado para obrar Asi, por ejemplo cuando un funcionario no 
obstante tener facultad para nombrar a un subalterno lo hace en forma 
anticipada a la fecha en que se ha de producirla vacante cuando el agente toma 

63 



una decision con efectos retroactivos sin estar autonzado para ello cuando se 
trata de cobrar un impuesto antes del térniino previsto para su pago 

Esta clasificación -colige el citado fallo- es importante en nuestra matera ya 
que el articulo 26 de la Ley 135 de 1943 reforniado por el articulo 16 de la Ley 
33 de 1946 señala que la falta de competencia del funcionario o de Ia entidad 
que haya emitido un acto administrativo puede darse en razon de cualquiera de 
los tres vicios de incompetencia amba indicados' (Caso Diaz Villarreal & 
Asociados en representación de Rodolfo Guillén Vs ResoluciOn No 4 de 10 de 
febrero de 1998 emitida por la Junta Técnica de Contabilidad Magdo Ponente 
Adan Arnulfo Aqona) " 

El ctado articulo 26 de Ia Ley 135 de 1943 reformado por el articulo 16 de 

la Ley 33 de 1946 fue derogado por la Ley 38 de 2000 que establece que la falta 

de competencia del funcionano o entidad que hubiese dictado el acto 

admiriistrativo es un motivo de ilegalidad del mismo Asi 10 expresa en su articulo 

52 numeral 2 que en su parte dispositiva sanciona con nulidad absoluta el acto 

administrativo dictado por autoridad incompetente 

Las nornias que fijan competencias no puederi ser alteradas por las 

autoridades que ejercen los poderes que dichas normas acuerdan salvo que 

medie autorizaciOn expresa 

3 3 2 Objeto 

Otro elemento esencial que debe estar presente segun nuestra Ley en la 

formacion del acto administrativo es el objeto el cual debe ser licito y 

fisicamente posible Con él se indtca el contenido del acto, el asunto de que se 

trata y sobre el cual recae la declaraciOn Es el efecto juridico o la situacion 

54  Corte Suprenia de Justicia, Sala Tercera,Sentencia del 6 de Abni de 2003 caso Licenciado Roy A Aro5emena 

en represenLaciOn de AGROINVESTMENT LUSEL INC versus Resoucón NO 189-99 de Reforma A9rana del Mimsieno 
de Desarrollo Agropecuano 



juridica que crea es decir crear registrar reconocer modificar o extinguir 

situaciones subjetivas de derecho con miras a satisfacer el interes colectivo 

Para que el objeto pueda dare existencia al acto administrativo debe estar 

dentro de lo razonable ya que si no cumple este papel su contenido seria 

imposible de cuniplir absurdo e irracional Este contenido puede ser natural 

implicito y eventual Es natural cuando de manera especifica e inmediata 

aparece en el acto en el caso que nos ocupa (despido del servdor publico de 

libre nombramiento y remocion) es extinguir la relacion juridica laboral existente 

entre el servidor pubtico y la Administracion Publica Es implicito cuando hay 

disposiciones que se entienden contenidas en el acto por disposiciOn del 

ordenamiento juridico es decir si su regulaciôn estabtece razones por Ia cual se 

extingue la relaciôn laboral Es eventual cuando el contenido del acto 

adrninistrativo esta dado en las disposiciones que segun las circunstancias se le 

deben adicionar expresamente y que pueden aludur a condiciOn modo y 

terrnino 55  

La Ley 38 de 2000, en el cutado articulo 52 en su numeral 3 dispone se 

incurre en vicio de nulidad absoluta en los actos administrativos dictados con un 

contenido imposible o constitutuvo de delito Quiere decir que no debe vuolar 

disposiciones sustantuvas penales a tener par objeto acciones delictivas 

" Vëase BERROCAL G Luis F Op Cit p  36 
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3 3 3 Finalidad 

Implica el propósito interés Ic que persigue la Administración con el ado 

administrativo Su fin inserto es publico ya que eIIo constrtuye la naturaleza del 

acto administrative Contrario al interes particular que es el de satisfacer 

propositos concretos individualizados y no colectivos Si hubiera colision entre el 

interés publico y el privado priva el publico Al decir de MARTINEZ M (2004) a 

finalidad es el elemento teleologico del ado administrativo consistente en el 

proposito 0 meta que persigue el organo emisor con su actuar La falta de este 

elemento emitido con base en facultades discrecionales es desvuo de poder y 

continua manifestando, que tampoco es admisible que el ado persiga fines de 

naturaleza privada o partidista Prescindir de la finalidad en la actividad 

administrativa equivale a deshumanizar un fenomeno social, como Ic es la 

Administración Publica y es pretender reducir el derecho a formulas 

matemâticas 

El fin puede a no estar expresado en el acto administrativo Cuando está 

expresado en el acto administrativo aparece en el encabezamiento o en los 

considerandos del mismo y no forma parte de los motivos de dicho ado Todo 

acto tiene un fin inmediato uno mediato y un ultimo fin, en consecuencia la 

finalidad del ado administrativo está dado por una cadena de fines en que el 

primero inmediato debe estar ligado a la consecucián del mediate y ambos al 

fin ultimo Cuando no es facil identrficar el pnmero para efectos del control 

56  Vase MART[NEZ M Rafael 1 Op Cit ps 238Y239 



juridico del acto cuenta el segundo y subsidariamente el tercero En su 

Glosario Jundico Administrativo, MARTINEZ M (2004), 67  al refenrse a las 

irregulandades e Ineficacla del acto administrativo manifiesta que mas que de 

nulidades del acto administrativo se habla es de irregulandades y de ineficacia y 

que no existe tin texto legal unificado para normar las irregulandades e 

ineficacias de los actos administrativos razon por la cual se opta por senalar 

cada elemento o requisito y señalar que produce su ausencia o defecto y en 

cuanto a la finalidad manifiesta que "si no persigue tin fin de interes general de 

manera directa o indirecta mediata o inmediata el acto sera ineficaz Esto es 

dificil mas no imposible de probar por parte del administrado" 

Cuando el acto administrativo encubre propositos publicos o pnvados 

distintos de la finalidad contenida en la norma juridica de que se trate se incurre 

en el vicio de nulidad conocido como desviaciôn de poder, definido por la Ley 38 

de 200058  en su articulo 162 parrafo segundo como "la emisiOn o celebracion de 

tin acto administrativo con apanencia de estar ceñido a derecho, pero que se ha 

adoptado por motivos o para fines distintos a los señalados en la ley 

En este sentido Rojas A (1985 citado por BATISTA D 2002) 59  sostiene que 

bajo la apanencia del interes general pueden encontrarse motwos particulares 

17  MARTINEZ M, Rafael I Glosano Juridico Administrativo ia  Sene volurnen 4 lURE editores S A de 
C V Mexico 2004 p  74 
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producténdose la desviacion de poder porque se ha utilizado una herramienta 

del poder publico, no para buscar el bienestar general sino el interés particular 

334 Motivacuon 

Este es otro elemento esencial a que se refiere la ley 38 de 2000 en su 

glosario expresado en el articulo 201 numeral 1 al definir el acto admunistratuvo, 

Ic cual exige que este motivado vahdamente, o sea que abarque el conjunto de 

factores de hecho y de derecho que furidamentan Ia decision 

Las curcunstancias de hecho y de derecho son las que fundamentan el acto 

admunistrativo Las de hecho son registradas en los considerandos Cualquier 

resolucion administrativa debe ir motivada con considerandos que son las 

circunstancias de hecho Las de derecho se ubican al final del ado 

administratuvo pero pueden ser unvocadas a Ic largo del resuelto o acto El acto 

debe estar sustentado en uno o mas fundamentos de Derecho, además de los 

hechos Deben precisarse las disposiciones juridicas que sustentan el derecho 

del acto administrativo Incurrir en un error en la invocatona de los motivos de 

derecho causa su invalidacuOn 

Dentro de la estructura de la norma juridica (hipôtesis y disposiciOn) 

podemos manifestar que la motivacion del acto adminustrativo es la adecuacion 

lOgica del supuesto de derecho a la situacuon subjetuva del admunistrado Esta es 

la forma de dar cuenta a los administrados de la no arbitraruedad de sus 

decusiones 

M. 



Entre las funciones que tradicionalmente ha cumplido la motivación del acto 

administrativo a decir de MARCOS M (1993 citado por BATISTA D 2002) 60  

podemos enunciar que son las de satisfaccion psicológica de la oprniôn pubhca 

el permitir un control mas completo sobre el iter voluntatis'1  del agente que emitiô 

el acto y evitar actuaciones no meditadas por la AdministraciOn funciones que 

tarnbién le dan al afectado el mas arnplio conocirniento de las razones por las 

cuales se ha dictado el acto el hacer mas evidente su contenido, facilitar su 

comprension a otros organos administrativos y a los interesados asi corno 

posibilitar la mejor interpretacion y aplicacion del acto 

En este sentido, BERROCAL G (2001)61 manffiesta que "la validez del acto 

administrativo tambien depende de que los motivos por las cuales se expide 

sean ciertos, pertinentes y tengan el menlo siificiente para justificar (a decisiOn 

que methante el niismo se haya tornado" Se trata de un requisito material ya 

que depende de (a correspondencia que Se dO entre lo que se aduce como 

motivo o causa del acto administrativo con la realidad juridica o factica del caso 

No solo la motivacton es un elernento esencial de la formaciOn del ado 

administrativo sino que sirve de garantia para el administrado sierido ajena a 

toda arbitrariedad Ia que significa que las decisiones de la Adrninistracion deben 

acompañarse del cnteno racional de la decision que explica su contenido 

t'BATISTAD AbrlioA RODRIGUEZM yotros Op Cit p 447 
61 BERROCAL G Luis E Op Cit p63 



El acto administrativo emitido ya sea en funcion de una activudad reglada 0 

discrecional debe siempre basarse en hechos ciertos verdaderos y existentes al 

momento de emitirse Esta enunciacion constituye un medio de prueba de la 

ntencionalidad administrativa y una pauta para la interpretacion del acto Es una 

exigenca del Estado de Derecho y en principio todo acto administrativo debe ser 

motivado ya que La falta de motivacion constituye no solo viclo de forma sino 

tambien de arbitrariedad 

3 3 5 Formalidad 

Hace referencia a la forma de presentacion del acto administrativo la cual 

constituye otro elemento básico en la formacion del mismo, cuya regla general 

es la escrita salvo las excepciones de la Ley Conhieva a que Se indique 

expresarnente el lugar de expedicion fecha y autoridad que emitio el acto 

administrativo 

Manifiesta DROMI (1994)62  que ha forma es el modo como se instrumenta y 

se da a conocer la voluntad administrativa La ormsion o incumpitmiento parcial 

de este elemento esencial tanto de la instrumentacion como de ha publicidad o 

notificacion pueden afectar distintos grados de validez del acto 	Los actos 

administrativos deben ser notificados al interesado La publicacion no suple la 

falta de notificacion, en consecuencia aquella no vrcia el acto 

62  DROMI Roberto Op Cit p  130 
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La instrumentación del acto administrativo consiste en las manifestaciones 

extenores tendientes a hacer conocer la voluntad o el consentiniiento del ôrgano 

emisor del mismo y puede ser 

a) EXPRESA Consiste en hacerlo de tal manera que no haya duda alguna de 

la voluntad Puede revestir varias modalidades 1) escrita es la generalidad en el 

sector publico Ejeniplo, el contrato no puede haber contrato publico en forma 

verbal 2) verbal la voz de alto de un policia 3) por simbolos o signos un 

silbato que anuncia la finalizacion de la jornada de trabajo o el pito del policia de 

tránsito 

b) TACITA Es to opuesto a la expresa Aunque no se exprese en el acto este 

se entiende dado Se conoce como silericio administrativo o de la 

Administracion Segun la Ley 135 de 1943 si en 60 dias no se ha dado 

respuesta a una solicitud, se entiende negada Con ellos se evidencia la 

exigencia del Derecho 

El ai-ticulo 156 de la Ley 38 de 2000, presenta una regulacion novedosa que 

consiste en la posibilidad de que ante una peticion presentada en debida forma y 

que no ha sido contestada en el termino de un mes el administrado tiene la 

facultad de denunciar la mora Transcurrido un rues adicional, sin obtener 

respuesta se entiende que hay denegaciOn presunta de 10 pedido por 10 que el 

particular queda habilitado para interponer los recursos que procedan en la via 

gubernativa o acudir a la esfera junsdiccional 
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3 3 6 Procedimiento 

Segun el parrafo segundo del numeral 1 del articulo 201, de la Ley 38 de 

2000 el procedmtento para la forrnaciôn del acto administrativo consiste en el 

cumplimiento de los tramites prevstos por el ordenamiento luridico y los que 

surjan implicttos para su emisiOn 

Dentro del procedimiento concurren los sujetos del acto administrativo o 

personas interesadas estructurandose en pasos previos y puntos a través de los 

cuales se consolida la voluntad final de la AdministraciOn Estas formalidades 

venen a constitur el debido proceso respecto de cada ado administrativo y al 

decir de BERROCAL G (2001) 63  no hay una forma unca de producir y 

estructurar un acto administrativo sino que son tantas como clases de actos 

administrativos existen en consecuencia los procedimientos varian de uno a otco 

acto administrativo Tambien expresa el citado autor que algunas formalidades 

comprenden las garantias procesales, como el derecho de defensa de 

audiencia, de interponer recursos etc es decir las que integran el nucleo 

central del debido proceso, las mismas deben estar presentes en la expedicion 

de actos que afecten de manera directa y concieta derechos e intereses 

partculares resultante de un procedimento administrativo mientras que no se 

contemplan en actos administrativos discrecionales, generales o reglamentarios 

63  BERROCALG Luis  Op Cit p63 
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La citada Ley 38 de 2000 define el debido proceso legal expresando que es ei 

"cumplimiento de los requisrtos constitucionales y legales en materia de 

procedimiento que incluye los presupuestos señalados en el articulo 32 de la 

Constitucion Politica el derecho a ser juzgado conforme a los traniites legales 

(dar el derecho a audiencia o ser oido a las partes interesadas el derecho a 

proponer y practicar pruebas, el derecho a alegar y el derecho a recurrir) y el 

derecho a no ser juzgado mas de una vez por la misma causa penal, policiva, 

disciplinaria o administrativa 

La violacion del debido proceso legal, prescindiendo u omitiendo los trámites 

fundamentales del acto administrativo son nulos de pleno derecho segun 10 

expresa el articulo 52 en su numeral 4 de la Ley 38 de 2000 

3 3 7 La causa 

La causa es por ultimo otro de los elementos indispensable en la forrnacion 

del acto administrativo que se refiere a los hechos antecedentes y el derecho 

aplicable por lo que resulta indispensable que en su emision no Se incurra en 

una apreciacion inexacta de los hechos o del derecho que se parte para 

expedirlo 

34 Clasificacuon Del Acto Administrativo 

Existen multiples y variados cnterios que han servudo de fundamento al 

clasuficar el acto administrativo reconocidos tanto por la doctrina como por la 

jurisprudencia 
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Como este trabajo se enfoca en el acto administrativo de despido del servidor 

publico de libre nombramiento y remoción conviene detenerse en Ia clasificaciOn 

que se enmarca el mismo, para deterrninar la relación jurlthca y la situaciOn 

juridica que Se genera o se extingue mediante esta forma de actividad 

ad mm istrativa 

En este sentido enunciaremos algunas clasificaciones dentro de las cuales 

podemos enmarcar el acto administrativo de despido del servidor publico de libre 

nombramiento y remocion 

3 4 1 Actos de caracter general y actos de caracter particular 

Aqui se toma en cuenta su contenido y los efectos que el ado pjede producir 

sobre las personas, y asi tenemos actos generales y actos particulares 

Los actos generales son actos creadores de situaciones juridicas generales 

objetivas o reglamentarias y se refieren o toman en cuenta a un numero de 

personas indeterminadas por ejemplo los reglamentos 

Los actos particulares o individuales son actos creadores de situaciones 

juridicas individuales subjetivas o concretas y se refieren a personas 

deterinmnadas mndividualmente Dentro de esta clasificaciôn el acto administrativo 

que destmtuye al servidor publico de libre nombramiento y remocion 
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La diferenciación de estos tipos de actos administrativos a decir de BATISTA 

D (2002) 64  es importante para determinar la via junsdiccional de su 

impugnacion debido a que los actos generales son impugnables ante la Sala 

Tercera de la Code Suprema de Justicia mediante la accion contenciosa 

administrativa de nulidad y los actos particulares son impugnables en este 

mismo Tribunal, mediante la accion contenciosa administrativa de plena 

jurisdiccion 

3 4 2 Actos unilaterales y actos bilaterales 

Esta clasificación toma en cuenta el punto de vista de las voluntades que 

intervienen en su elaboraciôn y asi los actos pueden ser unilaterales o 

bilaterales 

Los actos unilaterales son producto de la voluntad exclusiva de la 

Adminstracon o sea se expiden sin el consentimiento de los particulares o de 

los afectados por dicho acto Podemos manifestar que tanto el acto 

admrnistrativo que nombra o despide un servidor publico cae dentro de esta 

categoria de acto 

Los actos bilaterales son aquellos que resultan de un acuerdo de voluntades 

entre la Administracion y los particulares o entre varias personas juridicas 

pertenecientes a la Adrninistracion 

6 BAT1STAD AbilioA RODRJGUEZM yotros Op Cit p 452 
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La importancia de esta clasificaciôn resulta de gran trascendencia porque 

los actos unilaterales son considerados como actos tipicos de la Administración y 

por ende del Derecho Admnstrativo de alli la existencia de un regimen juridico 

para los actos unilaterales e igualmente para los bilaterales 

34 3 Actos reglados y actos discrecionales 

Esta clasificacion toma en cuenta el criteno de la mayor o menor amplitud de 

la competencia en base al poder o facultades ya sea reglado o discrecional, que 

tiene la autondad para tomar decisiones En este sentido, los actos 

administrativos pueden ser reglados o discrecionales 

Los actos reglados son aquellos que se fundamentan en un mandato explicito 

de Ia ley y la autoridad que lo expide no puede tomar decisiones opcionales La 

norma indica en qué circunstancias y en qué sentido debe eniitirse un acto En 

consecuencia la creacion del acto reglado requiere la presencia de un Organo 

corripetente y de un funcionario facultado con total precision para efectuar la 

actividad que el sistema juridico ordena 

Los actos discrecionales, por el contrario, son aquellos que expide la 

autoridad administrativa en aquellos casos en que la ley le otorga opciones 

frente a la decision que puede tomar independientemente de las formalidades 

legales que se le exigen para su conformaciOn como dejamos expresado al 

analizar los elementos o requisitos esenciales del acto administrativo en páginas 

anteriores Esta clase de acto juridico también se enmarca dentro del ado 
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administrativo que nombra o despide a un servidor pubrico de libre 

nombramiento y remocion 

'Una facultad es discrecional siempre que el ordenamiento juridico no 

establece cuándo debe ejercitarse como debe ejercitarse y en que sentido Se 

debe ejercitar Elio puede obedecer a una de dos circunstancias a que no exista 

una ley que regule los tres aspectos o momentos citados o a que, existiendo en 

aras de la eficacia admunistrativa permita la discrecionahdad de los tres o alguno 

de aqueflos 65 

Las facultades discrecionales para emitir el acto administrativo las podemos 

clasuficar libre obhgatorua y tcnica De esta clasrficaclon umporla para el 

presente estudio la facultad duscrecuonal libre en la cual el Organa puede o no 

realizar la actividad que le esta permitiendo la bey con libertad para actuar o no 

y determunar el sentido y alcance de la declaracion unilateral de voluritad 

En consecuencia el funcionano publico que emite el acto administrativo 

discrecuonal, debe sec aquel que la ley le permita realizar la funciOn publica el 

asunto debe sec de la competericia del organo que emute el acto debe 

corresponder a sus fines y sus motuvaciones a las atrubuciones de la 

Admunistracion Pubitca y realizarse todo conforme a la Ley 

La tmportaricia de esta clasrficacion a mu juicio, radica en la voluntad de la 

autondad que Ia expide, que por un lado el acto reglado es la exprestón de la 

65  ENTRENA C Rafael Citado por MARTINEZ M Rafael I Op Cit p  266 
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voluntad de la Ley que afianza la seguridad juridica del administrado y por el 

otro es la facultad opcional que la Ley le establece pero sin caer en infracciOn 

del ordenamiento juridico incluyendo la desviaciOn de poder 

3 4 4 Actos preparatonos.y actos detiniUvos 

Esta clasificacion toma en cuenta el acto en relaciOn con la decision 

Los actos preparatorios o accesorios son aqueTlos que se expiden como parte 

de un procedimiento administrativo que se encamina a adoptar una decision o 

que cumple un requisito posterior a ella Poco importa para nuestra 

investigacion 

Los actos definitivos o prcncipales son Tos que contienen la decision 

propiamente dicha deciden directa o indirectamente el fondo del asunto Crean 

modifican o extinguen situaciones juridicas, producto de la relacion juridica 

existente con el administrado También Se enmarca dentro de esta clase de acto 

administrativo, el nombramiento o destitucion de un funcionano pubhco de libre 

nombramiento y remociOn 

3 4 5 Actos impugnables y actos inimpugnables 

Se fundamenta en el hecho de que la actividad administrativa puede ser 

sometida al control jurisdiccional o sea puede ser revisada ante la junsdiccion 

competente y asi controlar la Tegalidad de los actos administrativos que emite la 

Administracion Publica en ejercicio de dicha actividad En este sentido los actos 

administrativos pueden ser Lmpugnables 0 inimpugnabTes 
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Los actos administrativos impugnables son aquellos que son susceptibles de 

control tanto administrativa como jurisdiccionalmente en cuanto a su validez El 

despido de un funcionano publico de libre nombramiento y remocion entra 

también dentro de esta clasificaciôn 

Son actos inimpugnables aquellos que no pueden ser censurados por la 

jurisdicciOn encargada de ejercer el control de la fegalidad 

Advertimos que no son las unicas clasrficaciones del ado admrnistrativo las 

que hemos visto en esta investigaciOn ya que, tanto la doctrina como la 

jurisprudencia reconocen una gran variedad de clasificaciones 

Cabe destacar de lo expuesto acerca de la clasificacion del acto 

administrativo que el acto administrativo que despide a un funcionario publico de 

libre nombramiento y remocion es un acto administrativo de carâcter particular 

unilateral discrecional definitivo e impugnable 

3 5 Elementos De Eficacia Del Acto Administrativo 

Hacen referencia a los efectos del ado administrativo los cuales se 

producenuna vez se haya perfeccionado, stendo vâlido y eflcaz, esto es, que ha 

cumplrdo con todos y cada uno de los requisitos y condiciones exigidos por la 

Ley y que debe matenalizarse en Ia realidad, generando todos los efectos 

instituidos en Ia Ley 

La validez del acto admrnisffatwo analizada en paginas anteriores está 

determinada por el cumplimiento de todos los requisitos o efementos esencrales 
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del mismo La eficacia del acto administrativo es la consecuericia juridica 

producida la cual crea modrfica adiciona a extingue relaciones de derecho Por 

ejemplo en el estudio del despido del servidor publico de hbre nombramiento y 

remocion si el acto que 10 origina ha cumplido con todos los requisitos y 

conthciones establecidas por la Ley produce la desinvestidura de la funciôn 

publica por la cual fue investido y por ende la extincion de la relación laboral 

"Los elementos de eficacia del acto administrativo son las condiciones para 

que esa man festaconde voluntad de la administracion sea obligatoria y por lo 

tanto ejecutable a los adminstrados En otro giro son los requisitos para que el 

acto administrativo surta los efectos legales y par ende sea ejecutable par quien 

Iosprofiná o par la autondad a quien corresponda dicha ejecuciOn" 66  

El ado administrativo par regla general entra en vigencia desde el momento 

mismo de su expediciôn pero no produce sus efectos jundicos si no cumple con 

los requisitos de publrcacrori o notificación En consecuencia la notificacion debe 

de Ilevarse a cabo cuando se trata de actos creadores de situaciones juridicas 

individuales (Ejemplo el acto administrativo de despido de un servidor pubirco) y 

el de pub(icacion cuando se trata de actos que afectan a un numero 

indeterrninado de personas 

Estos requisitos de eficacia del acto administrativo se enmàrcan dentro del 

concepto de publicidad del acto administrativo que segun BERROCAL G 

66  RODRIGUEZ S Carlos M citado por DOMINGUEZ B Abilio A y otros Op CiL p  455 
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(2001) 67  noes más que "la actividad mediante la cual la administracion ia da a 

conocer a los afectados la Heva ai conocimiento a la conciencia de los mismos 

0 ies da oportunidad de que la conozcan de forma que permita presumir 

legalmente que estan enterados de ella' Es considerada tanto por la docinna 

coma por la junsprudencia coma una diligencia extema a la formaciOn o 

nacimiento del acto administrativo y que por lo tanto no incide en su existencia 

ni en su validez 

Determina la oponibihdad y ia entrada en vigencia del ado administrativo 

necesidad imperante para hacer posible Ia aplicacion o cumplimiento del misnlo 

Sean generales o particulares Tambien permite a la opinion publica o a los 

afectados que puedan controvertirlos o impugnarlos por los medios Iegaes y 

determina en muchos eventos el momento a partir del cual puede hacerse tal 

mpugnación en esesentido los terminos para interponer los recursos de la via 

gubernativa Se cuentan a partir de la natificación 0 la pubicacion del acto 

administrativo 

36 Prerrogativas Del Acto Administrativo 

La actividad administrativa que ejerce la Administracion Publica para el 

cumplimiento de los fines que la funciôn publica impone en su gran mayorla es 

realizada mediante actos administrativos los cuales se encuentran revestidos de 

67  I3ERROCAL C Luis E Op Cit p 143 
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ciertas prerrogativas 0 atributos justificados en el caracter general que esta 

actividad implica 

En este sentido la Administraciôn Pubhca objetiva y subjetiva se reviste de 

poderes necesarios para realizar por si misma la autotutela de su derecho, 

primeramente al declararlo de alh su carácter obligatorlo y luego ejecutándolo 

por sus proplos medios contra la voluntad de los obligados, protegiendo de esta 

forma sus intereses sin necesidad de acudir a los Tribunales 

Una vez que se expide el acto administrativo cumpliendo con todos los 

elemeritos esenciales de validez y eficacia a decir de ABREGO C (2010) 68  que 

el acto administrativo pose los atnbutos de presunciOn de legalidad de 

ejecutividad y de ejecutoriedad los cuales pasamos a analizar 

3 6 1 Presuncion de Legahdad 

Presuncion es una decision legal salvo prueba en coritrarlo o inferencia 

legal que no cabe desvirtuar Al hablar de presuncion de legalidad o legitimidad 

significa tener anticipadarnente como ajustada a derecho, a la Ley toda norma 

juridica En térmirios generales, a la ley se le considera constitucional a toda 

sentencia se le aprecia como valida y juridica y a todoacto administrativo se le 

considera legal o conforme a derecho 69  

AREGO C Marelissa La JurisdiccrOn Contencrosa Administrativa en Panama y la Tutela 
Cauterar Editado por Universal Books Panama 2010 p 94 

RODRIGUEZ 14 Gustavo citado por DOM[NGUEZ B Abilto A y otros Op Cit p  458 
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En cuanto a los actos administrativos consiste en que deben ser acatados 

desde el momento en que inicta su vigencia mientras no sean anulados o 

suspendidos por Ia jurtsdicciôn de Ic contencioso administrativa 

Su fundamento radica en que seria imposible a la Administracion desarrollar 

sus actividades si ante la resistencta de los gobernados a sus ôrdenes y la 

impugnación que estos promovieran de Ia validez de sus actuactones fuese 

necesario declarar su validez por parte de la jurisdtcciôn contenciosa 

administrativa como requisito previo para exigir su cumplimiento Tomando las 

palabras de SANCHEZ T (1995 citado por ABREGO C 2010) °  la presunciôn 

de legalidad "no necesita ser declarada previamente por los organismos 

jurisdiccionales ya que entorpeceria la actuaciôn misma que debe realizarse en 

interes pubhco el cual come es de dominio general prima sobre el interés 

pnvado 

La ley 38 de 2000 en cuanto a esta prerrogativa dispone en su articulo 46 

que las ordenes y demas actos administrativos en tirme del gobierno central o 

de las entidades descentralizadas de carácter individual tienen fuerza obligatorta 

inmediata y seran aplicados mientras sus efectos no sean suspendidos no se 

declaren contrarics a la Constituctôn Politica a la Ley o a los reglamentos 

generates por los tribunales competentes Los decretos las resoluciones y 

demàs actos administrativos reglamentarics o aquellos que contengan normas 

70 ABREGO C Marelissa Op Cit p  05 
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de efecto general solo seran aplicables desde su promulgactón en la gaceta 

oficial salvo que establezca una fecha posterior 71 

Del citado articulo podemos infenr que & ado administrativo en nuestro 

ordenamiento juridico goza de una presunción de legalidad uiuris  tantum' es 

decir se presume su legalidad salvo prueba en contrario En este sentido 

produce efectos juridicos una vez emutido hasta tanto no sea declarado nulo por 

ilegal por autondad jurisdiccional correspondiendoe la carga de la prueba a 

aquel que aduce su iegabidad Esta legalidad tambien puede ser impugnada a 

traves de los recursos procesales por via gubernativa 

La anulacion de un acto administrativo, en via jurisdiccional, es competencla 

de la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia de conforrnidad con el 

articulo 206 de la Constitucion Politica numeral 2 en concord ancia con el 

articulo 97 del Código Judicial 

36 2 La Ejecutividad 

bmplica que una vez emitido & acto administrativo y dado a conocer a los 

sujetos a los cuales se aplica, se supone juridicamente que es válido y eficaz 

POT lo que los sujetos a quienes encauza estan obligados a curnphrlo salvo 

prueba en contrario (IURIS TANTUM) como principio universal 

' GO N° 24 109 de 2 de agosto de 2000 
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Cualquier ente publico que produce un acto aunque nos parezca fuera de 

Ley es valido La Autondad que lo emite debe hacerlo cumplir y los demás 

deben cumptirlo de to contrario se paratizaria la Administración Publica 

Los particulares pueden probar lo contrano mediante la accion administrativa 

correspondiente ya sea en la via gubemativa o la judicial 

Para RODRIGUEZ (2000 citado por BATISTA D 2002) 72  este pnvilegio 

"consiste en que la Administracion no tiene necesidad de dingirse previamente a 

un juez para declarar sus derechos de tal manera que si el administrado no 

esta de acuerdo con las pretensiones de la Administración es el quien debera 

acudir at juez" 

Ejecutividad equivate a eticacia general del acto administrativo y consiste en 

que el acto administrativo una vez se perfecciona surte todos sus efectos sin 

que se aplace su cumplimiento, es decir, es ejecutivo 

36 3 La Ejecutoriedad 

Si los sujetos a quienes se les aplica o afecta el acto no to acatan 

voluntariamente la Administraciôn puede utilizar mecanismo de fuerza extenor o 

fisica para su cabal cumplimiento Este es el aspecto coactivo de la 

Administracion Publica 

Desde que la Administracion Publica emite su voluntad por medios de actos 

administrativos, la misma puede hacertos cumplir directamente valiéndose de 

BATISTA D Abiko A y otros Op Cit p  460 
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sus propios medios por 10 que la ejecutoriedad puede ser entendida como la 

posibilidad de la Administracon otorgada por el orden juridico de ejecutar por Si 

misma el acto pudiendo acudir adiversas medidas de coerciOn para asegurar su 

cumplimiento ' 

Esta fuerza de ejecutoriedad, tambien Ilamada ejecutoria a dectr de 

BERROCAL G (2001) 74  es la aptitud que tiene el acto administrativo en fume 

para que la administracion sin necesidad de requisito a formalidad adictonal 

pueda ejecutar o efectuar de inmediato las actuaciones necesarias para su 

cumplimiento, actuaciones que bien pueden ser puramente juridicas como los 

actos de ejecucion formal (desvinculacion del cargo temporal, como la 

suspensiOn, 0 definitiva, como la destitucLOn) 

De la ejecutoriedad delacto administrativo Se derivan importantes efectos en 

el orden constitutivo declarativo persona!es y reales En el orden constitutivo 

opera una transformacion de la situaciOn juridica preexistente, que para objeto 

del presente estudio la situaciOn juridica existente 10 es la investidura de poder 

que recibe el servidor pubhco de libre nombramiento y remocion para ejercer la 

funcion pubhca que al decir de JEZE (2007) 75  es una situacion juridica general 

impersonal y objetiva creada por el ordenarniento juridico y la destitucion de 

dicho servidor publico acto administrativo analizado en esta investigacion 

genera la desinvestidura de dicha situacion jundica preexistente 

DROMI Roberto citado por BATiSTA D Abilio A yotros Op Cit p  461 

74BERROCAL G Luis E Op Cit p 80 
" Véase JEZE Gaston Tëcnica Juridica, Servicto Funciön Publica y Sus Servidores Coleccion Grandes 
maestros del derecho administrativo Volumen 2 Editorial Juridica Universitaria, S A Mexico 2007 Ps, 

264 y ss 
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La suspension del acto administrativo en sede jurisdiccional a traves de 

solicitud expresa y formal formulada POT el demandante suspende 

provisionalmente los efectos de ejecutoriedad del acto que se le demanda su 

ilegalidad de lo contrario la presunciOn de validez y ejecutoriedad hace que su 

cumplimiento se surta inmediatamente 

4 RELACION V REGULACION ADMINISTRATIVA 

4 1 Relacion Juridico-administrativa Concepto 

La actividad estatal produce directa o indirectamente consecuencias de tipo 

juridico Las mismas instrtuyen reciprocamente derecho o prerrogativas y 

deberes u obligaciones para las partes intervinientes traduciendo una relaciOn 

juridica entre la Administracion (Estado) y los administrados (individuos) 

El deber de uno imp lica el derecho del otro y viceversa obtenidos en virtud de 

la correspondencia entre las situaciones en que se encuentra cada uno de ellos 

respectivamente 

El reconocimiento de los derechos subjetivos publicos no significa que el 

individuo ejerza un poder sobre el Estado ni que tenga parte del impeno juridico 

sino que posee esos derechos como correlato de la obligacion del Estado de 

respetar el ordenamiento juridico 

En este sentido concebimos la relaciOn juridica como la que se da entre dos 

sujetos de derecho cuando la situaciOn de poder —derecho- en que se encuentra 
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uno de ellos se corresponde necesariamente con una situacion actualizada de 

deber —obligacion- del otro 

4 1 1 Duferencia con la situacion juridica 

La relacion juridica difiere de lasituación juridica ya que ésta se refiere a la 

ubucacion o disposicion juridica de un sujeto de derecho muentras que aquella es 

la referencia que impone la situacion a otro U otros sujetos, terceros obligados a 

dar hacer o no hacer 

4 12 Objeto 

El objeto de la relacion juridica son derechos y deberes que pueden consistir 

en hacer tolerar y omitir Toda relación jundica implica situaciones juriducas La 

situacion juridica revela al mundo exterior "cualidades de la persona" que la ley 

toma en cuenta para atnbuule deterrninados efectos juriducos La idea de 

situacion juridica se integra con los conceptos de "derecho subjetuvo" y "deber 

juridico" como polos personales inseparablesde la relación 

4 1 3 Contenido 

El contenido de la relacion juridica supone siempre dos sujetos uno de los 

sujetos es el Estado o un ente pubtico estatal o no en ejercicio de funciones 

administrativas, el otro puede ser un particular persona fisica o juridica U otro 

ente estatal o no estatal 
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El supuesto de la relacion juridica administrativa en cuanto al sujeto del 

Estado es la competencia y en los privados es la capacidad Ambos implican un 

marco de atribuciones facultades o derechos, que constituyen el aritecedente de 

las situaciones juridicas subjetivas concretas Tambien constituyen el 

presupuesto de las dstintas relaciones las cuales establecen el derecho entre 

los sujetos Son aptitudes o posibilidades abstractas y potenciales La relacion 

juridicaen cambio son situaciones concretas en acciOn, que han de traducirse 

en derecho subjetivo para uno y deber equivalente para otro 

41 4Tipos 

Las relaciones juridico-administrativas que traducen el modus operandi de los 

sujetos Estado e individuo pueden ser de diverso origen y regulacion 

Por su regulacOn atenthendo al contenido prestacional pueden ser de 

derecho tributario aduanero laboral policial, etcetera lo que determina 

variantes procesales siempre dentro del comun denominador publico que la 

califica A su vez de esa diversidad relacional en merito al tipo regulador, 

dependeran los caminos formales para la proteccion y tutela de las situaciones 

subjetivas comprendidas en Ia relaciOn AdministracOn-administrados 

Por su origen la relacion jundica-publica tiene que emerger de un titulo 

vinculatono que puede ser de ongen estatutario (ConstUucOn, ley, decreto 

reglamento) o voluntario (contrato, cuasicontrato acto unilateral) En ménto a su 

variable regulativa la proteccion subjetiva es procesalmente distnta en cada uno 
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de los casos una es la via para la impugnación de los actos reglamentarios y 

otra para los actos individuales una para los tmpuestos y otra para los 

propuestos 

42 Sutuacuon Jundtco-.adminustrativa Concepto 

La situacuon jurldico-admtntstrattva es la ubicacton jurudica de cada una de las 

partes intervinientes en la relactón jurtduco-admrnistrativa que supone dos 

situactones juriducas distintas la de los admtnistrados y Ia de la Administracion 

La sutuacton es siempre activa para el titular del derecho y pasiva para el 

titular del deber correlattvo de aquél En razôn del contentdo de la prestactôn las 

situacuones pueden ser positivas (dar hacer) o negatuvas (de dejar hacer o no 

hacer) 

42 1 Situacuon Juriduca de la Admtnustracuon 

La situacuon jurtdica de la Admtntstraciôn se manufiesta en la norma 

constitucuonal como poder para el Estado que se traduce en derechos subjetivos 

del Estado, exteriorizados en actos de poder como formas de ejercicio de 

competencta, dentro de los cuales señalaremos los s(guuentes 

a) Derechos personales Se le reconoce su capactdad y eficacia de sus actos 

derecho al nombre y demas sugnos distint(vos 

b) Derechos prestacionales a su vez se subdivuden en derechos 

prestacionales posutuvos de cosas dineros y servucios por parte de los undivuduos 
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y en derechos prestacionales negativos, observancia de prohibiciones y 

limitaciones por parte de los administrados 

c) Derechos funcionales prestaciOn de servicios 

d) Derechos reales, sobre bienes de dominic y limitaciones a los bienes 

privados en interés publico (servidumbres pubhcas) 

42 2 Situacion Juriduca del Administrado 

La situacion juridica subjetiva de los particulares en la relacion juridico-

administrativa puede Sec c,omo titular de derecho o de deberes juridicos 

El conjunto de los deberes publicos de los administrados es multifacético y 

constituye el soporte del orden y del poder comunitario (por ejemplo deberes 

vecinales, fiscales previsionales, laborales politicos etcetera) 

Sus derechos subjetivos emergen de la Constitucion, que consagra esos 

derechos naturales e inherentes al hombre anteriores y superiores a la 

Constitucion misma los cuales siempre deben sec tutelados El conjunto de 

estos derechos tamben son multifaceticos en cuanto a su ejercicio cantidad 

alternativos regulaciones tueros pero unitarios en su esencia juridica 

Los derechos subjetivos del administrado en su aspecto social son diversos 

entre ellos la libertad de comercio industria, trabajo, cultura enseñanza, culto, 

transito, pero en su vision jundica tienen todos ellos un regimen unitano La 

libertad publica se traduce en el campo juridico con formas de derecho subjetivo 

Estas categorias juridicas de situaciones subjetivas nacen de una 

interpretaciOn restrictiva en la que se hace primar erroneamente la, voluntad del 
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legislador que ha inventado las categorias juridicas de derecho subjetivo interes 

legitimo simple y difuso por encima de la voluntad primana del constituyente 

que ha instituido las categorias politicas libertades publicas Pretende que e 

derecho subjetivo sea todo y siempre 

En este sentido manifiesta DROMI (1994), 76  que la libertad asume forma 

urtdica y el derecho se transforma con aquella raiz sustantiva siendo 

precisamente el derecho la libertad que cada uno tiene para usar de sus 

atributos naturales conforme a los hmites de la razon objetivada (la norma) 

Esta fuerza intrinseca del individuo Ilamese derecho subjetivo, ha sido 

estudiada desde diversos enfoques 1) Tradicional formal y pluralista y 2) 

Moderno, sustancial y monista Con aquella el derecho subjetivo es ago, con 

este pretende ser siempre todo 

4 2 2 1 Entoque Formal y Pluralusta 

Sostiene que los derechos segun su intensidad de protecciOn y particularidad 

se clasifican en derecho subjetivo interés legitimo, interés simple interés difuso 

El derecho subjetivo implica la determinacion normativa de la conducta 

administrativa debida a un individuo en situacion de exclusividad Es una 

actividad humana imperativamente protegida Es la figura subjetiva por 

76  DROMI Roberto Op Cit p 336 
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excelencia que se construye sobre el reconocimiento de un poder a favor de un 

sujeto concreto respecto de otro imponiéndole a este obligaciones o deberes en 

su interes propio que puede pedir hasta con tutela judicial 

Tiene Ia exigibilidad exclusiva, por parte del administrado a que Ia 

Administracion no se exceda en sus facultades reglamentadas Por consiguiente 

el derecho subjetivo guarda la siguiente estructura juridica una situación de 

hecho, ante cuyo cumplimiento o violacion corresponde una consecuencia 

juridica que puede invocar un individuo 

Su contenido puede ser plural ya que las prestaciones en su favor pueden 

ser de naturaleza real o personal contractual, extra contractual o legal 

constitutiva o declaratwa personal o estatutana publica o pnvada de permision 

o pretension absoluta o relativa directa o indirecta 

Quien posee un derecho subjetivo puede reclamar su reconocimiento ante la 

propia AdministraciOn (via de recursos administrativos) como ante Ila jurisdicciOn 

(via acciones judiciales, acciones procesales administrativas) Si la 

AdministraciOn no le reconoce su derecho subjetivo puede accionar 

judicialmente ejerciendo la accion subjetiva de plena jurisdiccion peticionando 

ademas de la extinctOn del acto administrativo lesivo (anulaciOn total 0 parcial) el 

restablecimiento del derecho vulnerado y el resarcimiento de los perjuicios 

sufridos 

4 2 2 2 Enfoque Moderno Sustancual y Monusta 

Sostiene que con respecto a la esencia y contenido mâs que a los resultados 

procesales, el derecho subjetivo es una categoria juridica unitaria activa, 

93 



ccmprendida siempre en toda relacion juridica Es aquella situaciôn favorable del 

sujeto de derecho producto de la relacicn con otro sujeto par la cual el segundo 

queda obligado 

Segun este criterio, 10 que inteesa mas que la legitimaccn formal es la 

deterrninacicn precisa del contenide real del derecho subjetvc come medic 

sustantve identificado con los derechos de fendo y libertades. publicas 

Este enfoque parte de la premisa de que el Estado existe solamente con 

libertad traducida en el derecho subjetive publico pues la soberania estatal es 

restringida per atributos inalienables de la persona humana 

El hombre come sujeto de derecho actua come tal par medic de derechos 

subjetves que son los atributos del "status libertats" que en su primera 

manifestacion aparecen poderes o potestades juridicas independientes de toda 

relaciôn jundca concreta, cemo cualidades genéricas no referidas a un sujeto en 

particular ni a un ebjeto determinade, sino como comun denemmador de los 

sujetos de derecho Su ejercicio se actualiza en un poder concrete derecho 

subjetvc 

Las libertades individuales se articulan tecnicamente come derechos 

subjetivos Las libertades publicas que no estan coordinadas con Ia técnica del 

derecho subjetivo, son derechos constitucionales declarados pero no 

asegurados ni garantizados en su tutela y defensa Solo se ha declarado el 

derecho, perc no se ha tutelado su ejercicio no hay derecho Sostiene DROMI 
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(1994) 77  que la falta de ley reglamentaria no debe menoscabar el ejerctcio de los 

derechos Estos tienen imperatividad constituctona 

La ConstituctOn ofrece un cierto equdibrio de las atribuciones que otorga Par 

uria parte reconoce atnbuciones al Estado (competencta) y par ctra reconoce 

derechos inalterables a los tndvduas Ambas deben armonzarse dentra del 

marco del orden jurdica constitucional 

El reconocimiento y la proteccOn atargada par el Estada a tal actividad en 

Ibertad, es 10 que transfarma esa facultad natural del indviduo en derecha 

subjetivo en facultad excluyente de uno reflejada en el deber del otra par 

impasición del ardenamienta jurdico que asegura el cumplimienta de la 

prestación debida 

Par esta razon, los derechos individuales preexisten a [as leyes y a los actos 

administrativos En este sentido el articula 17 de nuestra Texto Canstitucianal 

estable Ia siguiente 

"Las autaridades de la Republica estan instituidas para proteger en su vida 
hanra y bienes a los nacianales dondequiera Se encuentren y a los extranjeros 
que esten baja su junsdicctOn asegurar la efectividad de los derechos y deberes 
individuales y soctales, y cumphr y hacer cumphr la Constitucion y la Ley 

Los derechos y garantias que consagra esta CanstituciOn deben 
considerarse camo minimos y no excluyentes de otras que incidan sabre los 
derechos fundamentales y la dignidad de la persona 78 

Estos derechos no son absolutos, porque no los hay pero la vida en sacedad 

abhga a limitarlos mediante su reglamentacian en salvaguarda del bien comun 

77  DROMI Roberto Op Cit p  340 
G 0 N° 25176 de 15 de noviembre de 2004 
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recibiendo esta restriccion el nombre de "poder de policia" En este sentido los 

derechos subletivos son hbertades publicas reglamentadas 

En consecuencia, la misión del derecho objetivo es reconocer y proteger esos 

derechos subjetivos por un lado, ylimitarlos por otro, aunque solo en lo minimo y 

en la medida necesaria para asegurar su mayorefectividad 

5 DISCRECIONALIDAD ADMINISTRATIVA 

5 1 Activudad Discrecional Concepto 

Como manifestamos en pâginas antenores, la actividad de la AdministracrOn 

Publica esta regulada por el ordenamrento juridico vigente ello no implica que 

los distintos organos que la concretizan no posean en ocasrones un relativo 

margen con cierta hbertad para emitir los actos administrativos Cuando la ley 

permite estos margenes de actuacron al servidor publico al no imponer por 

anticrpado un comportamiento a seguir nos encontramos ante facultades de 

caracter discrecional en el ejercicio de Ia funcion publica 

Dada la gran diversidad de actividades que desarrolla (a AdministracrOn 

Publica es precisamente medrante facultades discrecionales que actua en la 

mayoria de las veces ya que las situaciones juridicas subjetivas de la 

AdministraciOn revestidas de poder discrecional al emitir el acto administrativo 

no son previstas con antelaciOn por (a ley En este sentido el organo puede 

decidir segun su leal saber y entender, si debe actuar o no y qué medidas 



adoptar, pero como manifiesta MARTINEZ M (2004) 19  dentro de determinados 

limites ponderarido las motivaciones los fines la oporturtidad que la funciOn 

administrativa conlieva 

Para DROMI (1994) 80  a discrecionahdad es una libertad mas o menos 

Irmitada que el orden juridico da a La Administración para que ésta elija 

oportuna y eficazmente los medios y el momerito de su actividad dentro de los 

fines indicados por la ley" Manifiesta que en todos los casos la AdminrstraciOn 

debe actuar conforme a un debido proceso de razonabihdad debe investigar, 

comprobar verificar apreciar yjuzgar los motivos deterrninantes de su decision 

Por consiguiente, la actividad discreconal de la Administracrón Publica debel.  

desarrollarse conforme a derecho el cual limita dicha facultad razOn por la cual 

no escapa al prtncipio de juridicidad Pero la naturaleza misma de la 

discrecronalidad impone limites consistentes éstos en una apropiada evaluaciOn 

de los motivos o razones que provocan la emision del acto, asi como de los fines 

que se persiguen con éste y producto de este ejercicio entra en juego el mérito 

La oportunidad y los fines que todo acto administrativo debe contener 

5 2 Limites de la Facultad Discrec.onal 

Es la ley en principio que establece limites a la facultad discrecional pues 

supone la posibilidad de actuar dentro decierto marco Pero es dificil precisarlos 

y valorarlos ya que La naturaleza misma de ditha discrecionalidad se apoya en 

MARTINEZ M Rafael I Op Cit p  265 
° DROMI Roberto Op Cit p  349 
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una apropiada evaluacion de las mativas a razones que provocan la emisiôn del 

acta asi coma de la finahdad que el mismo persigue 

Estas limitaciones son más o menos elásticas, vagas imprecisas 

necesitadas de una investigaciôn de hecho en el casa concreta, a fin de 

cleterrninar su transgresion a diferencia de las facultades regladas 

Las actividades discrecionales de la actividaci de la Administración Publica en 

cuanto a sus limites Se pueden clastficar en limites junclicos y limites tecnicos 

5 2 1 Facultad Discrecional Con Limites Juridicos 

Son limites impuestos al poder discrecional, que pueden considerarse 

principias generales del derecho no están insertos en ninguna ley pera son la 

razonabilidad la finalidad la buena fe y la igualdad del acto administrativo 

discrecional 

5 2 11 Razonabilidad 

Toda actividad del Estado debe ser razonable Este pnncipio descansa en 

que la conducta administrativa se fundamenta en la ley, a sea, que tenga su 

razon suficiente de validez en un texto expreso a implicitamente camprendida en 

10 legal que Ia autonce a obrar En este sentida la legalidad administrativa 

implica tanto la legalidad en sentida estricto coma la de razonabilidad 

La razonabilidad es una garantia que tiene un cierto caracter autanoma y 

cansiste en una valoracion juridica de justicia Lo contrano es Ia irrazonable 

arbitrario e injusto y vician el objeta y la valuntad del acta administrativa 



En consecuencia el acto administrativo que contenga una decision 

discrecional sera ilegitimo si transgrede el principio de razonabihdad Para que 

ello ocurra debe darse alguno de los siguientes presupuestos 

a) No guarde una proporciOn adecuada entre los medios que emplea y elfin 

que persigue la ley o entre los hechos acreditados y la decision que sobre la 

base de ellos se adopta 

b) Cuando dispone en la parte resolutiva lo contrario de lo que expresaba en 

losconsiderandos (contradiccióndel acto) 

c) Se trate de objeto absurdo 

d) No de los fundamentos de derecho que susteritan la decision adoptada 

e) Se funde en hechos o pruebas inexistentes 

f) Actos ilogicamente motivados por razonamientos falsos incorrectos que 

aparentan ser correctos o razonamientos silolsticos inválidos independientes de 

su contenido o la verdad de las premisas de que parten 

5 2 1 2 Finalidad 

Todo ado comporta un motivo un objetivo, una finalidad y una voluntad El 

motivo es lo que precede al acto y lo provoca El objeto es el efecto producido 

inmediatamente por el acto El fin es el resultado que produce el efecto del acto 

La voluntad interviene para alcanzar el objeto del acto en consideraciOn al motivo 

y a la finalidad 

La interpretacion de la finalidad y su comprension esta circunscrita por una 

valoracion juridica mentada por La ley Los fines describen el sustrato de 

conducta requerida por la ley, y son comprendidas en esa compleja vivencia de 
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la valoraciOn juridica que pueden estimar ilegal un obrar adminstrativo por 

desviacion de fines 

Existe desviacián de poder cuando el Organo estatal actua con una finalidad 

distinta o diversa de la perseguida por la ley, excedtendo de ese modo los 

poderes que le han sido otorgados En este caso se hace uso de las facultades 

legales y se toma a la ley como medio para consumar la arbitrartedad, tomando 

las stgutentes modalidades 

a) Fin personal, cuando el acto admintstrattvo ha sido producido para 

sattsfacer una animosidad del agente (venganza partidismo favontismo lucro 

etcetera) 

b) Fin extraño el querer favorecer el interes particular de un tercero en 

detrimento de otro 

c) Fin administrativo distinto del de la ley cuando se protege un interés de 

caracter general pero diverso del quendo por la ley de la functon (caso comun 

de desviacion de poder) 

La Ley 38 de 2000, en su glosario contenido en el articulo 201 numeral 37 

define desviaciOn de poder como emision a celebracion de un acto 

administrattvo con apanencia de estar ceñdo a derecho pero que se ha 

adoptado por motivos a para fines distintos a los señalados en la ley" 

521 3BuenaFe 

Es un principle general que nge todas las relaciones juridicas Significa que 

el hombre cree y confia que una declaracion de voluntad surtirá en un caso 
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concreto sus efectos usuales los mismos efectos que ordinaria y normalmente 

ha producido en casos iguales 

5 2 14 Igualdad 

Se denva del principio de igualdad que impide los tratamientos de favor por 

parte de la autoridad administrativa en relacion con los administrados Este 

princpio posee rango constitucional y es aplicable a todas las actuaciones 

estatales, es limite del poder discrecional Por ello, se habla de la irracionalidad 

de la desigualdad cuando la actividad administrativa ha dado trataniiento distinto 

a supuestos en esencia idénticos 

5 2 3 Facultad Discrecional Con Limites Tecnicos 

La actividad de la Administracion Publica en muchos aspectos es 

sustancialmente técnica ya que no toda la actividad se traduce en actos 

juridicos porque exsten operaciones materiales de caracter tecnico en la cual la 

discrecionahdad que las normas juridicas otorgan al administrador no signfican 

que estas puedan actuar en contra de las reglas tecnicas cuando ellas sean 

claras y uniformes que las mismas quedan fuera de la esfera del derecho 

fundandose en reglas, criterios y principios técncos, no juridicos en Jo que la 

Administracion no tiene niriguna facultad para apartarse 

Los motivos técnicos expresa DROMI (1994) 81  se aprecian corno necesarios 

para la creacion de una norma o acto y los resultados de la Ilamada 

discrecionalidad tecnica pueden enjuiciarse en la medida que se aparta o no de 

Jas normastécnicas que la limitan 

Ibidem p  354 
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5 3 Discrecionaludad y Arbitrariedad 

El acto administrativo concretado en funcion de una facultad duscrecronal del 

servidor publico que actua de manera incorrecta es arbitrano A este ejercicio 

arbitrario es lo que la doctrina denomina desvio de poder que al decir de 

MARTINEZ M (2004) 82  es el USC exorbitante de las facultades que la ley 

otorga al no ponderar adecuadamente los factores que deterrninan el origen y la 

finalidad de la actuacrón" 

El numeral 37 del articulo 201 de la Ley 38 de 2000 que regula el 

procedimiento administrativo en Panama define la expresion desvio de poder 

como "la emusiôn o celebración deun acto administrativo con apariencia de estar 

ceñido a derecho pero que se ha adoptado por motivos o para fines thstintos a 

los senalados en la ley 83 

El desvio de poder se drferencia del abuso de poder en que aquel se 

configura al emitir Ufl acto administrativo revestido de facultades discrecionales y 

en cambio en el abuso de poder el acto administrativo es reglado el cual rebasa 

los limites que la leyle fija al servidor publico que lo emitro 

En este sentido las facultades administrativas se desarrollan para fines 

contrarios a las que están otorgadas surgiendo asi la desviacron de poder en 

donde el ado administrativo es dictado corrforrne a la norma escrita por el 

organo competente segun el procedimiento previsto o sea, con iapariencia de 

legalidad pero al observar el interes publico y la eleccion de medidas en una 

2  MARTJNEZ M Rafael I Op Cit p 29 

GO N 25176 de 15denoviembrede2004 
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vaIoracon exacta ha conducido a un fin distinto A manera de ejemplo el acto 

administrativo de despido de un servidor publico de libre nombramiento y 

remocion dictado por motivos politicos est6 alejado en absoluto de critenos de 

interes publico 

5 4 La Facultad Discrecional y las Garantias Individuales 

El servidor publico que al hacer uso de facultades discrecionales mediante Ia 

enhision de un acto administrativo debe respetar las garantias individuales o 

derechos humanos consagrados en la Constitucion de tal manera que estos 

actos no se vean afectados de irregularidad Entre las garantias y derechos que 

pueden ser afectados podemos mencionar la igualdad ante la. Ley 

procedimiento adecuado correcta aplrcaciOn del orden juridico competencia 

legal del organo emisor servidor publico debidamente facultado forma escrita 

del acto fundamentacion y rnotivación del niismo 

En consecuencia el acto administrativo emitido con base en facuitades 

discrecionales, invocando violacion de las citadas garantias individuales, es 

susceptible de impugnarse por Ia via tanto adrninistratrva como jurisduccional 
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TERCERA PARTE 

EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO 

I GENERALIDADES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO 

II Concepto y Naturaleza 

El acto administrativo para su formaciôri requiere estar precedido de una 

sene de forrnalidades y otros actos intermedios que dan a su autor rnformacion e 

ilustracion necesaria para guiar su decision y que constituyen una garantia de 

que el mismo se dicta no de un modo arbitrano sino de acuerdo con las normas 

legales 

Este conjunto de formalidades y actos que preceden y preparan el acto 

administrativo a decir de FRAGA (1986 citado por ARAUZ 2001) 84  es lo que 

constituye el procedimiento adm,nistratiyo de la misma manera que opera en las 

vias de producciOn de los actos legislativo y judicial formados mediante el 

procedimiento leg islativo y el procedimiento judicial respectivamente 

Para DROMI (1994) 85  el procedimiento administrativo es tin instrumento de 

gobierno y de control Cumple una doble mision republicana el ejercicio del 

poder por los carriles de la seguridad y la legalidad y la defensa de los derechos 

por las vias procesales recursivas y reclamativas ademas de los modos 

ordinanosde participacion procedimental en calidad de parte interesada Indica 

las forrnalidades o tramites que debe cumplir la Administracion (en ejercicto de la 

84  ARAUZ S Heriherto Nuevo Procedimiento Administrativo General Pananie?io 2" edición Universal 
Books Panama, 2001 p  9 
85  DROMI Roberto Derecho Administrativo Y EdiciOn Actualizada, Ediciones Ciudad Krgentina, 
imprenta Fareso S A Espaila 1994 p  620 
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funcion administrativa) y los adrninistrados (en su gestion de tutela individual con 

participaciOn colaborativa en el ejercicro de la funciOri administrativa) 

Segun Ia doctrina espanola el procedimiento administrativo es "el cauce legal 

que Los organos de la administracion publica se ven obligados a seguir en la 

realizaciOri de sus funciones y dentro de su competencia respectiva para 

producir los actos administrativos "86 
 

En el procedimiento administrativo se distinguen dos etapas procedimentales 

1 De formación de la voluntad administrativa (unilateral o bilateral), como de 

efeclos individuales o generales y 2 De fiscalizacton control o impugnaclon 

que comienza cuando la primera concluye Es de la esencia del procedimiento 

administrativo regular la participacion de los administrados en la preparaciOn e 

impugnacion de la voluntad administrativa ya sea a través del derecho de 

peticion o del ejercicio del derecho de recurrir Comprende tanto el procedimiento 

que regula la formulacion del acto como su cuestionamiento y fiscalizaciOn 

La actividad de la Administracion, desde un punto juridico se realiza a través 

de varios mecanismos, que segun Ia doctrina se clasifican asi los actos los 

hechos las operaciones, las vias de hecho y las omisiones De todos estos los 

actos administrativos constituyen la principal expresion de la actividad 

administrativa y producto de ello, la Administracion desarrolla un procedimiento 

administrativo 

MARTINEZ M Rafael I DerechoAdministrativo ler Y 20  Cursos Cuaj-ta edicion Programas 

Educativos S A do C V Mxico 2601 p 258 
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El procedimiento administrativo constituye la denominada via gubernativa 

que pane del pnncipio que debe ser la Administracion en pnmer termlno quien 

resuelva sobre los derechos ciudadanos como premisa indispensable para 

acudir por via de acción ante la justicia contenctosa administrativa Segun 

GONZALEZ CH (1984 citado por ARAUZ 2001) 87  funda esta premisa en dos 

razones 

1) Que tanto el o los afectados por el acto administrativo como la 

Administracion tengan la opontunidad de ventilar directamente sus controversias 

juridicas y si es el caso darla por cancelada evitando la acción contencioso-

administrativa 

2) Que la Administracion haga un pronunciamiento o se abstenga de hacerlo 

del acto que sirve de fundamento de la accion tomándolo como negativo o 

positivo iniciandose el término correspond iente para ejercer la accion 

1 2 Pnncupuos Generales 

Los principios generales del procedimiento administrativo a decir de DROMI 

(1994) 88  son las pautas o directnces que definen su esencia y justrfican su 

existencia penrnitiendo explicar mas alla de [as regulaciones procesales 

dogmaticas su por que y para qué Manifiesta el citado autor que cualquier 

transgresion en la regulación o aphcación procesal de estos pnnciptos provocan 

87  ARAUZ S Heriberto Op Cit p ii 
DROMj Roberto Op Cit p  625 
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una lesion juridica que el derecho sanciona como nulidad y la poll tica reprocha 

como desviacrOn de poder 

Para HUTCH INSON (1995) 89  estos prrncipios propenden a buscar un justo 

equilibrio de las relaciones que existen entre el particular y la Administracion 

Publica, el cual requiere de un sistema de garantias que cornpensen las 

situaciones de sujecion del administrado con respecto a la Administracion Este 

sistema de garantia se fundamenta en la realizacion de la justicia dmstributrva en 

cuanto asegura y permite la distrtbución del bien comun entre los particulares 

En opinion de Javier SHEFFER T (2002) 90  por prrncipio del Derecho 

Administrativo debe entenderse "la base origen o fundamento de las normas 

juridicas positivas y reglas que regulan las rnstitucrones del Derecho 

Administrativo en especifico lo concemiente al procedimiento de Ia misma 

naturaleza destinado a regir y cumplrrse en todas las administraciones publicas 

Los principios sirven de fundamento al ordenamiento juridico porque onentan 

y marcan las pautas en cuanto al trámite administrativo se refiere colaboran con 

Ia interpretacion porque quien aplica o interpreta el ordenamiento juridico en 

dichos pnncipios puede encontrar soluciones para la adecuada aplicacion de las 

normas de procedimiento y tambien integran el derecho ya que ante cualquier 

vacio legal complementan el mismo mediante la supletonedad en procura de la 

plenitud del procedimiento admi nistratrvo 

81) HUTCHINSON Tomàs Regimen de Procedunientos Administrativos 3fl  edición actual!zada y amphada 
Editorial Astrea de Alfredo y Ricardo Depalma S R L Buenos Aires Argentina, 1995 p 39 
910  SHEFFER I Javier E El Procedimiento Administrativo en Panama Sistemas Juridicos. S A Panama, 
2002 p 107 
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1 2 1 Clasificacion de los Principtos 

Los principios del procedimiento administrativo han sido clasificados por la 

doctnna de una manera drdàctica y practica en sustanciales y formales 

Los principios sustanciales son de jerarquia norrnativa constitucional 

justificanla finalidad del procedimiento administrativo para asegurar y garantizar 

la participación de los administrados en el cuestionamiento del acto 

administrativo y Ia tutela de la defensa de su legalidad Forman parte de esta 

clase de principios los siguientes el de legalidad de defensa y gratuidad El 

pnncipio de legalidad esta integrado par los principios de norniatividad juridica 

jerarquia normativa, igualdad juridica, razonabihdad y control judicial El de 

defensa incluye los derechos a ser cido ofrecer y producir pruebas a una 

decision fundada y a irripugnar la decision 

Los pnnciplos formales son de jerarquia norrnativa legal o reglameritana de 

carácter procedimental y que tarnbien pueden inferirse de la legislacion Son 

pautas procesales esenciales y coniplenientarias que coadyuvan al cumplimiento 

de los principios sustanciales Entre estos principios se destacan el de 

oficialidad de informalisrrio y eficacia 

Veamos cada uno de estos principios en farina general y asi poder establecer 

su incidencia en el control y tutela junsdiccional del acto administrativo de 

despido de un servidor publico de libre nombramiento y renioción 

1 2 11 Pruncuptos Sustanciales 

Como manrfestarrios antenorrriente son de rango constitucional y justifican la 

finahdad del procedimiento administrativo 
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1 2 111 Pnncupuo de Legahdad 

A decir de DROMI (1994) 91  es la columna vertebral de la actuacion 

adminrstratwa que requiere de un procedimiento que 1enda no solo a la 

proteccion de las situaciones subjetivas del administrado frente a la 

Administracion sino tarnbien a la defensa de Ia norma juridica objetiva con el 

fin de mantener la legalidad y la justicia en el ejeracio de las funciones 

administrativas 

En nuestra Carta Politica, lo encontramos plasmado en los articulos 17 y 18 

quienes marcan pautas en las accones y omisiones de la funcion pubhca por 

parte de los servidores publicos exigiéndoles responsabilidad tanto por 

infraccion del ordenamiento jundco como por extralimitaciOn desus funciones o 

por omisiOn en el ejercicio de estas 

La legalidad como pnncipio esta integrada por una serie de principios 

también de rango constitucional que corroboran su existencia entre los cuales 

se destacan 

1) La normatividad juridica Este principio parte del hecho de que toda 

actividad administrativa nace o se fundamenta en normas juridicas, cualquiera 

sea Ia fuente de donde provenga Es decir que el acto administrativo como 

hecho juridico realizado por Ia Administracion como sujeto de la relacion 

juridica debe estar contemplado en la estructura hipotetica de una norma 

91  DROMI Roberto Op Cit p 625 
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juridica y sin perder de vista que todo ordenamiento juridico general rige para 

cada caso administrativo en particular 

En nuestro ordenamiento juridico, este principio a decir de SHEFFER I 

(2002) 92  Va en la busqueda de la autonomia del procedimiento administrativo y 

asi lo corrobora el articulo 34 de la ley 38 de 2000 que textualmente expresa 

"Las actuaciones administrativas en todas las entidades publicas se 
efectuaran can arreglo a nomias de informalidad, imparcialidad uniformidad 
economia celendad y eficacia gararitizando la realizacion oportuna de la funcion 
admiriistrativa sin menoscabo del debido proceso legal con objetividad y con 
apego aIprincipio de estricta legalidad Los Ministros y las Ministras de Estado, 
los Directores y las Directoras de entidades descentralizadas Gobemadores y 
Gobernadoras Alcaldes y Alcaldesas y demás Jefes y Jefas de Despacho 
velarán, respecto de las dependencias quedirijan por el cumplimiento de esta 
disposicion 

Las actuaciones de los servidores pubticos deberán estar presididas por los 
principios de lealtad al Estado honestidad y eficiencia y estarân obligados a 
dedicar el maximo de sus capacidades a la labor asignada" 

2) Jerarquia normativa Este principio Se fundamenta en los siguientes 

postulados que ninguna norma o ado emitido por un ôrgano inferior podia dejar 

sin efecto lo dispuesto por otra de rango superior las normas u ôrdenes del 

superior no pueden ser derogadas ni rectificadas por el inferior y todo acto 

particular debe estar de acuerdo con la norma general 

La Ley 38 de 2008 corisagra este principio en su articulo 35 at disponer 

En las decisiones y dernãs actos que profieran, celebren o adopten las 
entidades publicas, el orden jerárquico de las disposiciones que deben ser 

92  SHEFFER I Jjvier F Op Cit ps 108 y 109 
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aphcadas será Ia ConstituciOn Politica las leyes o decretos con valor de ley y 
los reglamentos 

En el ambto municipal el orden de pnoridad de las disposiciones juridicas 
será la Constitucion Politica las leyes, decretos leyes los decretos de gabinete, 
los decretos ejecutivos, las resoluciones de gabinete losacuerdos municipales y 
los decretos 

A nivel de las juntas comunales y las juntas locales debe aplicarse el 
siguiente orden jerarquico la Constitucion Politica, leyes, decretos leyes 
decretos de Gabinete los decretos ejecutivos, las resoluciones de gabinete, los 
acuerdos municipales decretos alcaldicios y los reglamentos que dicten las 
juntas comunales" 

3) Igualdad Juridica Significa que la Administracion Pubhca en ejercicio de la 

activrdad administrativa no puede ser discriminatoria al conceder privilegios o 

prerrogativas para unos y negar arbitrariamente derechos a otros Este pnncipio 

"supone un tratamiento igual para situaciones iguales 

4) Razbnabilidad Este principio parte de la base de que todo acto 

administrativo debe fundamentarse en normas legales y en hechos que lo 

causen y justifiquen En tal sentido debe existir una logica relacion entre los 

hechos y la parte dispositiva del acto entre su objeto y el fin Ello obliga a los 

servidores publicos que valoren razonablemente todas las circunstancias de 

hecho y de derecho aplicables y disponer las medidas proporcionalmente 

adecuadas a la f1nalldad prevista en el ordenamiento juridico en la preparaciOn y 

conformacion del acto jundico, en la preparacion y conformacion del acto 

adm inistrativo 

93  DROMf Roberto Op Cit p  626 
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Ir 

Este principio tambien guarda una relacion directa con el deber de mativar los 

actos admnistrativas par parte de los servidores pubhcos sobre todo en aquellos 

que tienen su fuente en facultades discrecionales 

5) Control Judicial Este principio tambien de rango constitucional somete el 

control de los actos administrativos a la esfera judicial del Organo Judicial Tanto 

el control judicial coma de la legahdad se basan en que dichos actos previo el 

agotamiento de la via gubernativa son susceptibles de ser impugnados ante la 

instancia judicial, correspondiendo en nuestro caso a la Sala Tercera de la Carte 

Suprema de Justicia segun lo dispone el articulo 206 numeral 2 de nuestra 

Constitucion Politica 

1 2 1 1 2 Principiode Defensa 

Constituye una garantia en cuanto a la participacion del administrado en el 

procethmiento administrativo En la doctrina este pnncipio es abordado con el 

principio del debido proceso incluyendo cuatro aspectos capitales componentes 

del mismo a saber el derecho a ser oido a ofrecer y producir pruebas a una 

decision fundada y a impugnar la decision 

a) Derecho a ser oido No solamente comprende la convocatona del particular 

interesado o a su derecho a ser escuchado sino que tambien incluye su 

participacion activa Es la. garantia con que cuentan los administrados coma 

titulares de un derecho producto de la relaciOn juridica con la AdministraciOn 

Ella consiste en pubhcidad del procedimiento, oportunidad de expresar sus 
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razones antes y después del acto presentando los recursos que proceden y el 

derecho a hacerse representar por terceros o abogados idoneos 

b) Derecho a ofrecer y producir pruebas Corresponde a la Administracion 

realizar las diligencias necesarias en torno a los hechos que fundamentan su 

decision todo ello sin perjuicio de que los interesados ofrezcan y produzcan 

pruebas Esta garantia comprende los siguientes derechos a que toda prueba 

razonable propuesta sea producida a que se adopte antes de la decision y 

controlar la producciori de la prueba sustanciada por Pa AdministraciOn 

c) Derecho a una decision fundada Para una mayor eficacia del derecho de 

defensa y el respeto al principio de Jegalidad se requiere que la AdministraciOn 

Publica, at coricretizar el ado admrnistrativo, exteriorice razonablemente sus 

argumentos que la Ilevaron a tomar la decisiOn En la parte motiva del acto 

administrativo conocida coma los considerandos se deberi plasmar las razones 

de hecho y de derecho que Pa indujeron a tomar la decision independientemente 

que la actividad sea reglada a discrecional de Ic contrario el acto caeria en 

vicios par falta de causa o motivo 

El numeral 4 del articula 52 Titulo 11 de la lnvalidez de los Actos 

Administrativos Libro Segundo del Procedimiento Administrative General de la 

Ley 38 de 2000 prevé que cuando los actos se dictan con prescindencia y 

omisiOn absoluta de trémites fundamentales que rmpliquen violaciôn del debido 

proceso legal incurren en vicio de nuhdad absoluta El Pleno de la Carte 

Suprema de Justicia en jurisprudencia ha expresado que el debido proceso es 
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aplicable a todo tipo de proceso y uno de sus atentados Ia es ía falta de 

motivacron de [as sentencias 

En consecuencra, un acto administrativo carente de motivactOn cuando debe 

ser motivado segun ía ley, transgrede el pnncipio del debido proceso legal y 

coloca en entredicho el derecho de defensa de la persona afectada por un acto 

sin fundamento 94  

d) Derecho a impugnar ía decisiOn Tanta la garantia del debido proceso 

como el derecho de defensa exigen que no se timite a impida injustificadamente 

a los particulares tratar de enervar un acto administrativo que se estima injusto 

La acciOn recursiva en ía via administrativa como medio de impugnacion de la 

decision de la AdministraciOn pernhrten el ejercicio del derecho de defensa, 

aunque no garanticen un resultado favorable por la sola interposicion o 

pemiision 

Esta garantia del afectado posibilita el autocontrol de la Administracion 

prevista como ultimo propOsito, al ejercer la via gubernativa a través del ejercrcio 

de los medios impugnativos previstos por la ley para corregir los actos que se 

apartan de lo que señala la normativa juridica 

1 2 11 3 Gratuidad 

Este principio consagra que el procedimiento administrativo general es 

graturto por consiguiente, supone la ausencia de condena en costas y pago 

SI{EFFER T Javier E Op Cit p 117 
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prevo de derechos de irnpugnacion Se excluyen del msrno los gastos que 

sufraguen los interesados incumdos en provecho propo de su defensa o actiOn 

En cuanto a las copias su costo lo asurne quien las soltctte pero no debe 

incluirse dentro de estos gastos el pago de un derecho o tasa por autenticacion 

de las reproducciones que a juicco de SHEFFER T (2002) constituye una 

niala practica de algunas entidades oficcales 

1 2 1 2 Principios Formales 

Son principios de caracter procedinienital de jerarquia legal o reglarnentaria y 

Se concretan en un procedirniento determinado Son pautas procesales 

esenciales y coniplenientanas que coadyuvan al cumplinliento de los principios 

sustanciales De tales pautas denvan las notas caracteristicas del procedimiento 

adrn inistrativo 

1 2 1 2 1 Oficualidad 

Este princupuo impone a la autorudad adniirnstrativa el deber de dirigir e 

inipulsar el procedinhiento y ordenar todo lo conducente para que el proceso 

adrnunistrativo no Se paralice prevaleciendo en este sentudo el principlo 

inquisutivo en el procedirnento adnhunistrativo y el pnncipuo duspositivo o a 

instancia de parte en el proceso adrninistrat,vo 

El pnncipio de oficialidad està revestudo de las suguientes consecuencias 

jurdicas a) impulsiOn de oficio del proceduniiento admunustratuvo b) la instructiOn 

95 nidem p 119 
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del procedimiento o sea la obtenciôn de pruebas y la averiguacion de los 

hechos efectuados a peticion de parte o de oficio y c) investigaciôn de la verdad 

material ajustada a los hechos y a las pruebas aportadas par las partes 

La Ley 38 de 2000 prevé este principto en sus articulos 45 49 y 161 

Tambien contempla la facultad de la autoridad encargada de decidir en primera 

instancia de ordenar la practica de todas aquellas pruebas que estime 

conducente para verificar las afirmaciones de las partes, puntos oscuros a 

dudosos y legitimidad de documento, la segunda instancia puede hacerlo para 

aclarar puntos oscuros o dudosos del proceso 

1 2 1 2 2 Informalusmo 

Es una garantia a favor del administrado que consiste en la excusactOn de la 

observancia de exigencias for-males y que pueden cumphr posteruormente Actua, 

segun expresa DROMI (1994) 96,,COMO  un paliativo a favor del administrado par 

la falta de regulacion adecuada o por falta de limites concretos a la actividad 

admunustrativa 

En estesentido impera el pnncipio 'in dubio pro actione" a sea que hayque 

interpretarlo a favor del administrado con la premisa de la interpretacion más 

favorable al ejercicio del derecho de acción del administrado 

La informalidad se fundamenta en losarticulos 34 47 y 138 de la Ley 38 de 

2000 

DRUM I Roberto Op CA p 629 
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1 2 1 2 3 Eficacia 

Busca la eficiencia de la AdministraciOn en su actuar y la mayor participacián 

de los administrados Guarda una estrecha relacion con las reglas de celeridad 

sencillez o simplicrdad y economia procesal 

Es un actuar con el menor costo posible con un minimo de esfuerzo y en el 

menor tiempo posible, buscando la prontitud en el desarrollo del procedimiento 

administrativo 

1 3 Principios Incluidos en la Ley 38 de 2000 

El articuio 34 de la Ley 38 de 2000 expresa que las actuaciones 

adrninistrativas en todas las entidades publicas se efectuarán con arreglo a 

norrnas de inforrnalidad imparcialidad uniformidad economia celeridad y 

eficacia En este sentido haremos referencia a aquellas no conternpladas 

a nteriormente 

1 3 1 Unuformidad 

Este principia busca la unrformidad en las actuaciones administrativas para 

que exista coherencia y sirnilitud en todas las Adminstraciones respecto a la 

tramitacton de los documentos expedientes o casos 

Los articulos 38 y 39 de la citada Ley procuran el desarrollo de este 

principo Las hojas de formatos 0 en series en los despachos oficiales 

contrrbuyen a unrformar los tràmites e igualmente agilizarlos 
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Articulo 38 Cuando las entidades pubRcas deban resolver una serie 
numerosa de expedientes homogéneos estabiecerán un procedimsento sumario 
de gestion mediante formularios impresos y otros documentos que permitan el 
ràpdo despacho de los asuntos y podran utilizarse cuandosean idénticos los 
motivos y fundamentos de las resoluciones tipos o series de éstas, siempre que 
se exponga la motivaciön bésica de la decision no se lesione la garantia del 
debido proceso legal y el l?bre ejercicio de la abogacia" 

"Articulo 39 En aquellos casos en que las peticiones deban resolverse 
previa la inteivencion de otra entidad publica se instwirá un solo expediente y Se 
dictara una resoluciOn unica En estos casos Se iniciará el procedirniento ante Ia 
entidad publica que tenga la competencia mas especifica en relaciOn con la 
materia de que Se trate En caso de duda resolvera el asunto la Ministra o el 
Ministro de la F'residencia 

1 3 2 Imparcialidad 

Este pnncipio se contempla en nuestra AdministraciOn Publica ante Ia 

ausencia de Tribunales Administrativos No porque sea juez y parte, le sea 

imposible a la Administracion proceder con imparcialidad sino que dicho 

principlo busca sacar d& tramite administrativo motivaciones de indole personal 

econOmica, gremial politica partidista, etcetera, que empanen la imparcialidad 

de Ia autoridad encargada de resolver asuntos administrativos que afecten 

situaciones juridicas subjetivas de los particulares o de los servidores publicos 

en ejercicio de las funciones publicas Este principio de imparcialidad es exigido 

por nuestro procedimiento administrativo general desarrollado por Ia Ley 38 de 

conforrnidad con su Libro Segundo en variosarticulos entre ellos el 3449 118 

124 193 y 201 numeral 53 Este ultimo articulo lo define de la siguiente manera 

"Imparcialidad Principio que consiste en que la autoridad que deba decidir o 
resolver un proceso administrativo debe tener desapego a las partes 10 que 
posibilita proceder con rectitud Carencia de todo interes personal en la decision, 
distinta a Ia recta aplicacion de la ley Para favorecer dicha imparcialidad la 
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autoridad que debe decidir un proceso en Ia esfera administratwa estã en la 
abkgacion de declararse impedido cuando concurra alguna o algunas de las 
causales de impedimento establecidas en esta Ley" 

1 3 3 Objetividad 

Este prtncipio es complementa necesano de la imparcialidad dentro del 

trámrte administrativo En este sentido la autoridad encargada de decidir Ia 

debe tiacer con fundamento en las narmas juridicas legales y vigentes, en los 

antecedentes de tiecha pruebas y demas constancia procesales y no de farina 

subjetiva y capnchasa asi se desprende de los articulos 146 y 147 de la Ley 38 

Articulo 146 El funcionario expondra razonadamente en Ia decision el 
examen de los elementos probatartos y el merito que les corresponda cuanda 
deba ser motivada de acuerdo can la ley 

Articulo 147 Además de las pruebas pedidas y sin peijuicia de lo dispuesto 
en otras disposiciones de esta Ley, el funcionario de primera instancia deberá 
ordenar Ia practica de todas aquellas pruebas que esttme conducentes o 
procedentes, para verificar las afirmaciones de las partes y la autenticidad y 
exactitud de cualqujer dacumenta pubhco o privado en el proceso y el de 
segunda practicará aquéllas que Sean necesarias para aclarar puntos oscuros o 
dudasas del proceso 

1 34 Garantismo 

Este principio establece que todas los derechos con que cuenta el 

administrado ante Ia actuaciOn de la Administracion se le dara un trámite justo 

respetando el debtdo proceso 

14 Finalidad Del Procedimiento Administrativo 

Para los administrativistas y la doctrina el pracedtmiento administrativo 

cumple una dable finalidad 
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a) Sirve de garantia juridica al particular o administrado de tal forma que 

puede ejercer plenamente su derecho de defensa dentro de una relacron juridica 

en la cual rija el principro juridico del debido proceso Para FIORINI (citado por 

ARAUZ 2002) 97  tiende a consagrar lo siguiente garantias para la defensa del 

administrado competencia especifica de ciertos organos administrativos, valor 

de las pruebas y vias de impugnacion contra las decisiones 

b) Encausa juridicamente la actuacion de la Administracion Fija y regula el 

cauce juridico a traves del cual se produce el acto o la actuacion 

El principio de legalidad rige toda la actuacion administrativa cualquiera sea 

como ella se manifiesta mediante hechos actos simples actos contratos 

reglamentos Aplicado a la funcion administrativa significa que todos y cada uno 

de los actos de la Administracion deben estar cenidos a las leyes y demas 

normas preestablecidas de caracter general 

Para FABREGA Z (1995 citado por ARAUZ 2002) 98  la existencia de un 

procedimiento que le permita al acusado el derecho de defensa es un postufado 

del Estado de Derecho que se predica para todas las actuaciones publicas 

El Estado de Derecho representa un orden juridico en el cual el poder del 

Estado no es otra cosa que la efectividad de dicho orden juridico Para que el 

Estado funcione las autoridades que lo gobiernan deben garantizar a los 

97  ARAUZ S Henberto Op Cit p  14 
ARAUZ S Henberto Ibidem p 15 
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administrados el respeto, cumplimiento y acatamtento de la Ley asi como su 

aplicacion objetiva e rmparcial 

Las razones que justifican Ia existencia de una legislaciOn que regule dicho 

procedimiento son varias, quizas la principal sea el respeto al principio que indica 

que la Administracion como parte del Estado debe estar sometida al Derecho 

CANOSA (1996 citado por ARAUZ 2002) 99  nos dice que entre otras razones 

teriemos 

a) Las distintas etapas especificas para la formacion de la voluntad de la 

Adm I nistracton 

b) La necesidad de garantizar los derechos de los interesados 

c) La obligatoriedad para la Administractón de dictar actos administrativos 

juridicamente posibles y politicamente oportunos 

d) La posibilidad de que la AdministraciOn ejerza autocoritrol de sus actos 

e) La exigencia de una actuación rapida, agil y flexible de la propia 

AdmiriistraciOn 

2 ELEMENTOS PRINCIPALES DEL PROCEDIMIENTO ADNIINISTRATIVO 

Son tres los elementos principates que deben integrar el procedimiento 

administrativo para su sistematizacion En primer termino debe conc4llar el 

interés pubirco de la Administracion con et interes particular del administrado, de 

' ARAUZ S Heriberto Ibidem p 17 
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tal manera que debe regular Ia actividad administrativa del Estado a fin de 

conservar y velar por la vigencia del orden administrativo indispensable en todo 

Estado de Derecho sin que eHo signifique que debe o puede menoscabar el 

derecho de defensa del administrado 

En Segundo lugar, debe comprender las formalidades del acto administrativo, 

en el sentido de que no basta que exista un procedimiento administrativo per sé 

sino que el mismo regule debidamente la formaciori del acto administrativo 

(formaciOn ejecucion revisiOn) asi como los medios de defensa del 

administrado dentro como fuera de las esfera administrativa 

En tercer lugar Ia aplicacion de sanctones disciphnarias de manera que su 

violacion por parte de la autoridad que emite el acto administrativo, debe 

conllevar y acarrear consecuencias para esta, sean disciphnanas o juridicas 

segun sea el caso con miras a enmendar el dano causado 

3 ETAPAS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO 

La doctrina en cuanto a este aspecto, destaca que por regla general son 

cuatro las etapas como se desarrolla el procedimiento administrativo La primera 

etapa es la que se comunica al afectado (via notificacion) el asunto matena u 

objeto de que trata la actuacion de tal forma que tenga oportunidad de armar su 

defensa La segunda etapa es la oportunidad probatona que perrnite la 

presentacOn de los medio probatonos que el caso amerita La tercera es la 

oportunidad de presentar a!egatos y argumentaciones legales La cuarta es la 

emisiOn de la resolucion que ponga fin al trámite o procedimiento 
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Otros autores abordan una quinta la impugnativa significando que el 

administrado tiene derecho a impugnar primero en sede administrativa y luego 

en sede judicial la decision emitida por la Administración Esta ultima se reakza 

a través del control jurisdiccional que tiene su sede en el Organo Judicial que en 

nuestro pais (a ejerce la Sala Tercera de (a Corte Suprema de Justicia Para la 

mayoria de los autores, este control es vital para garantizar al administrado su 

derecho a una plena defensa de Ia contrario se violan pnncrpios 

constitucronales ademâs en esta via (a Adrninistracion deja su particular 

posiciOn normalmente ventajosa y todopoderosa para convertirse en una de las 

partes de la controversia ante un tercero imparcial 

No existe unrformrdad en las legrslaciones respecto al Organo que debe 

controlar jurisdiccionalmente las actuaciones de la Administración para unos es 

e( Organo Judicial para otros los Tribunales Independientes del judicial 

desvinculados de la Admi nistracion 

4 PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DEL DESPIDO DEL SERVIDOR 

PUBLICO DE LIBRE NOMBRAMIENTO V REMOC1ON 

Por ser el despido de un servrdor publico de libre nombramiento y remocion 

una actividad discrecional es decir que no esta regulada por el ordenamiento 

juridico vigente ello no implica que los distintos organos que concretizan la 

decision del acto no posen en ocasiones un relatrvo margen con cierta kbertad 

para emitrrla Cuando la ley permité estos margenes de actuacron al servidor 

publico al no imponer por anticipado un comportamiento a seguir, nos 
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encontramos ante facultades de caracter discrecional en el ejercicio de la funciOn 

pubhca 

En consecuencia para Ia emisión del acto de despido del servidor publico de 

libre nombramiento y remocion existe todo un procedimento para que dicho 

acto surta los efectos legales cuyo objeto es la desinvestidura de la funcion 

publica, de Ia cual el servidor publico estã investido afectando en este sentido 

las situaciones juridicas subjetivas que el servidor publico adquirio producto de 

la relacion juridica surgida con la Administración Publica originada por otro acto 

administrativo como lo es su nombramiento 

Este procedimiento 10 podemos anahzar desde tres etapas bien marcadas en 

la formacón del acto administrativo como 10 son la actuacion administrativa la 

publicidad y la via gubernativa 

4 1 La Actuacion Administrativa 

Como manrfestamos en el capitulo segundo de este marco teorico que dada 

la gran diversidad de actividades que desarrolla la Administractón Publica es 

precisamente mediante facultades discrecionales que actua en Ia rnayoria de las 

veces ya que las situaciones juridicas subjetivas de la Administracion 

revestidas de poder discrecional, al emitir el acto administrativo no son previstas 

con antelacton por la ley En este sentido el ôrgano puede decidir segun su leal 

saber y entender si debe actuar o no y que medidas adoptar debe actuar 

conforme a un debido proceso de razonabilidad debe investigar, comprobar, 

verificar, apreciar y juzgar los motivos deterrntnantes de su decision 
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Por consiguiente la creactan del acto administrativo del despido de un 

servidor publico de libre nombramiento remocton es puramente discrecional 

praducto de un procedimienta interna que produce sus efectos dentra del ôrgano 

emisor debe desarrallarse conforme a derecha el cual ltmita dicha facultad 

razOn par la cual no escapa al principto de jundicidad Esta ltmttaciOn consiste en 

una apropiada evaluactan de los motivos o razones que pravocan la emision del 

acto, asi coma de los fines que se persiguen y producto de este ejercicio entra 

en juego el mérito la aportunidad y los fines que todo ado administrativo debe 

contener 

En nuestra media el acto administrativo de despido se concreta mediante un 

resuelto de personal que es firmada par la autondad naminadora quien es la que 

ejerce campetencia o el pader para emitirla Este acto cuenta de dos partes la 

primera se refiere a los considerandas del acto el cual debe plasmar el principto 

de mottvacan del acto o sea que abarque el conjunto de factores de hecha y 

derecho, par Ia menos de una forma sumana resumida 0 sucinta, que 

fundamentan la decision la segunda es la parte resolutiva, que contiene la 

decision del ôrgano que emite el acto la cual debe ser adecuada a los fines del 

acto y proporcional y adecuada a los hechos que le sirven de causa 

En este sentido el acto administrativo de despido nace a la vtda juridica desde 

el momento mtsma en que se adopta formalmente la decision, es decir es 

elevada a escrito y debidamente firmada 
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42 La Pubhcudad de Ia Decision 

Es la accon mediante la cual la Administracion da a conocer a los 

interesados la decision o acto administrativo que pone fin a la actuación 

administrativa dándole la oportunidad de que la conozcan, de forma tal, que 

permita presumir legalmente que estan enterados de ella Manrfiesta 

BERROCAL G (2001) 100  que la publicidad de la decisiOn se considera una etapa 

externa a la formaciOn o nacimiento del acto administrativo y por ello no incide en 

el nacimiento o validez de este 

Esta etapa permite al interesado conocer la decision y las razones de la 

misma al tiernpo que le da la oportunidad de controvertrr la decision en sede 

administrativa y/o junsdiccional 

También el acto adquiere flrrneza, como lo es la ejecutonedad y ejecutividad 

al igual que presuncion de legalidad prerrogativas analizadas en el capitulo 

anterior 

Esta segunda etapa del procedimiento administrativo en estudio adquiere 

diferentes formas entre ellas la notrficacion 

°° BERROCAL G Luis E Manual Del Acm Administrativo Segun La Ley La Junsprudencia y La 
Doctrina Primera EdiciOn Edictones Libreria Del Profesional Santafé de Bogota DC Colombia, 2001 
p 233 
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4 2 1 Notificacion 

Es una de [as formas de publicidad de la decisiOn del ado administrativo por 

lo cual se da a conocer al interesado la decisiOn que pone fin a su situaciOn 

juridica subjetiva con la AdministraciOn, la cual se hara al mismo interesado 

personalmente en lo posible por escrito Se indicaran los recursos que 

procedan y el término para interponerlos La omision de este ultimo requisito 

quedara subsanada si el interesado interpone los recursos o por el allanamiento 

o conformidad con la decision 

La Ley 38 de 2000 en el articulo 201 numeral 66 define la notificacion en los 

siguientes términos "Accion y efecto de hacer saber a la parte interesada 

cualquiera seal su indole o a su apoderado o representante una resolucion o 

acto del procedimiento que la ley manda sea de su conocimiento Las 

notiticaciones pueden ser presuntas o tacitas por edicto o personales" 

Como se desprende de este concepto legal hay tres tipos de notificacton que 

son personales, por edicto y presuntas o tacitas Veamos cada una de ellas 

4 2 1 1 Notificactones Personales 

"Es la excepcion a la regla en materia de notrficactones 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 domicilto legal En Ia notrflcacion 

personal el notrficado debe firmar la diligencia respectiva en señal o constancia 

de que es de su conocimiento el acto respectivo "°' 

'' Articulo 201 numeral 67 de la Ley 38 de 2000 
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Es la excepcion a la regla en materia de notificaciones porque Ia regla general 

es que estas se hagan por edictos segun lo establece el articulo 90 de la Ley 

El articulo 91, en su numeral 5 establece que los actos 0 resoluciones que 

deciden una instancia deberán ser notificados personalmente Estas diligencias 

de notificacion de estos tipos de actos deben iniciarse, a más tardar, dentro de 

los cinco dias siguientes a la fechade su emision (Art 89) 

La forma en que se practicarán las notificaciones personales sera haciendo 

saber la resolucion o acto del funcionario a aquéllos a quienes deben ser 

notificados per medio de una diligencia en la que se expresara en letras el 

lugar hora, dia mes y año de la notificaciôn la que firmaran el notificado o un 

testigo por él si no pudiere, no supiere o no quisiere firmar y el Secretario o la 

Secretaria o un funcionario autorizado por el despacho quien expresarA debajo 

desufirma su cargo (Art 92) 

Si la persona a quien deba notificarsele personalmente no reside en la sede 

de la entidad publica que emitio el acto Se comisionara para ello por via 

telegrafica o facsiniil a la entidad publica competente en el lugar de residencia 

del interesado o del lugar más cercano a esta En caso de no existir tal entidad 

se comistonara al Alcalde o la Atcaldesa del Distrito o al Corregidor a la 

Corregidora de Policia respectivo 

El telegrama o facsimil debera contener la designacion de la autoridad que la 

enlitia el lugar y la fecha asi coma un extracto de la parte resolutiva o decisoria 
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del acto que debe notificarse con instrucciones precisas a la autondad 

comisionada de que haga de conocimiento del notificado thcho extracto y en su 

defecto, los recursos que contra el acto proceden en via gubemativa y el terrnino 

para interponerlos 

42 1 2 Notificacion Por Edicto 

La notificacion por edicto procede cuando la parte que hubiere de ser 

notfficada personalmente no fuere hallada en horas habiles en la oficina, 

habitación o lugar designado por ella, en dos dias distintos que Se fijará en la 

puerta de dicha oficina o habitaciOn y Se dejará constancia en el expediente de 

dicha fijacion firrnando el Secretario o la Secretana y el notificador o quien haga 

sus veces Una vez cumplidos estos tramites quedara hecha la nottficaciOn, y 

ella surte efectos como si hubiere sido efectuada personalmente 

Los documentos que fuere preciso entregar en el acto de la notrficaciOn seran 

puestos en el correo el mismo dia de la fijaciOn del edicto circunstancia que se 

hará constar con recibo de la respectiva administracion de correo 

4 2 1 3 Notificaciones Presuntas 0 Tacitas 

Las notrficaciones seran presuntas o tacitas cuando del expediente resultare 

que la parte interesada ha tenido conocimiento de la resolucion al interponer los 

recursos que contra el acto proceden en via gubernativa (Art 96) 
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43 La Via Gubernativa o Adminustrativa 

El concepto de esta figura juridica se maneja desde dos sentdos tanto por el 

ordenarniento juridico como en la doctrina y en la jurisprudencia uno estricto y el 

otro ampho 

La via gubernativa en sentido estricto a decir de BERROCAL C (2001) 102  es 

la etapa del procedimiento administrativo en la que se impugna ante la propia 

Administracion la decision que pone fin a la actuacion administrativa Ilamada el 

acto administrativo definitivo En sentido amplio consiste en uobtener  

previamente de Ia autoridad competente un pronunciamrento sobre futuras 

pretensiones de cualqurer persona relacionados con un conflrcto originado en 

cualquier actuacion de la Administracion esto es, por un acto administrativo por 

un hecho por una omision 0 en general por una actuacion realizada P01 una 

autoridad estatal o por particular en ejercicio de funcion administrativa" 

En un concepto legal nuestro ordenamiento juridico define esta figura juridica 

en los siguientes terrninos "Via gubemativa o administrativa Mecanismo de 

control de legalidad de las decisiones administrativas ejercido por la propia 

Administracion Publica y que esta conformado por los recursos que los 

afectados pueden proponer contra ellas, para lograr que la Administracion las 

revise y en ccnsecuenca las confirme modifique revoque, aclare o anule n103 

En este sentido la via gubernatva Ilamada tambien via recursiva son los 

recursos que puede presentar el administrado en sede AdmrnistratFva y 'parte del 

102 
RERROCAL G Luis E Op Cit ps 237 238 

103 Articulo 201 numeral 112 de la Ley 38 do 2000 
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principia que debe ser la Administracion en primer término quien resuelva sabre 

los derechos ciudadanos coma premisa indispensable para acudir par via de 

acctOn ante la jurisdicción contenciosa administrativa 104 

Los recursos como medios directas de defensa con que cuenta la persona 

afectada par un acto administrativo definitivo segun expresa el Profesor 

SANJUR G (1983) "'  es "un media de impugnacián que puede utilizar 

solamente la persona agraviada par el acto dentro de cierto termino y 

acogiéndose a la establecida por la ley para lograr la revision del acto y si es 

fundada su pretension obtener su anulacion revocacion modificaciOn a 

aclaraciOn por virtud de una nueva decision de la propia AdministraciOn" 

Por ser el recurso una situaciOn juridica subjetiva del servidor publico 

producto de la relacion juridica que genera el servicio publico con la 

Administracion Publica otorgada par la ley, la persona agraviada debe hacerlo 

dentra del térrnino que la ley señala y en la forma que ha instituido, de 10 

cantraria el recurso no sera admitido afectandose la via gubernativa a 

administrativa para obtener la reparaciOn del supuesto derecho subjetivo 

lesionado par el acto administrativo que se impugna 

A traves de estos medios de impugnación Se puede atacar la motivacion del 

acto alegando desviaciOn de poder, tal cual Ia seriala el articulo 162 de la Ley 

38 que define la desviaciOn de poder coma la emision a celebracion de un acto 

164 
ISAZA Henry E Tema de Derecho Procesal Adniinistrativo I Tutela Judicial Versus Agotamiento Via 

(iubernativa Universal Books Panarn p  15 
os SANJUR 0 Olniedo F Aigunas consideraciones sobre lajusticia administrativa Anuarto de Dereclio 

Universidad de PanamA Facuitad de Derecho y Ciencias Pohticas Centro de Investigactones Juridicas Aflo 
12 N° 12 (1983) Litograf'iaeimprenraLlL SA 1983 p  16 
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administrativo con apariencia de estar cenido a derecho pero que se ha 

adoptado por motivos o para fines dustintos a los señalados en Ia ley 

Tambien pueden interponerse contra actos administrativos que impliquen una 

decision de fondo o aquellos que impidan la contunuacion del proceso 

4 3 1 Etapas De La Via Gubernativa 

La via gubernativa puede presentar las sigulentes situaciones a) que el acto 

no sea susceptible de recursos b) que solo puede ser posible de recurso de 

reconsideracion y c) el que procedan los recursos de reconsideracion o 

apelacion 

Tratánciose de las dos ultimas situaciones la gubernativa se desarrolla en las 

sigulentes etapas rnicracuon trámite decision y publicudad 

4 3 11 Iniciacion de la Via Gubernativa 

La via gubemativa se inicia con la presentacion y admision del recurso La 

presentacuôn del recurso corre a cargo del interesado, que en nuestro caso de 

estudio es el servudor publico de lubre nombramiento y remocion que ha sido 

destituido Para ello debe reunir los siguientes requisutos 

a) Solo puede ser utilizado par las personas que tengan la condicion de 

agraviados o sea aquellas cuyo derecho subetivo supuestamente ha sido 

desconocido o afectado par el ado administrativo decisorio Puede hacerlo de 

manera personal 

b) Se presentaran ante autoridad competente en este sentido el recurso de 

reconsideracion se presenta ante el funcionario administrativo de la primera o 

unica instancia para que se acare modifique revoque a anule la resolucuon El 
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de apelacion ante el inmediato superior con el mismo objeto El de hecho ante 

el inmediato superior de la autoridad que denego la concesion del recurso de 

apelaciôn o que lo concedio en un efecto distinto al que corresponde El de 

revision admnistrativa contra resoluciones o decisiones que agoten la via 

gubernativa Todo esto segun 10 establece el articulo 166 de La Ley 38 

c) Se presentaran en forma oportuna en el acto de notificacion de la decision 

o mediante escrito dentro del termino concedido al efecto Los recursos de 

reconsideracion y apelacion seran interpuestos en el acto de notificacion 0 

dentro del termino de cinco dias habiles contado a partir de la fecha de 

notificacion de la resolucion o acto impugnado o a la fecha de desfijacion del 

edicto si fuese necesario hacer usc de este mecanismo (Art 168 y 171) 

d) La forma de presentacion es escrita y debera contener la autoridad publica 

a la cual se dirige el acto que se recurre y la razon de su impugnacion el 

nombre y domicilic del recurrente salvo que conste en el expediente y asi se 

indique expresamente lugar fecha y firma y los demas requisites que 

establezcan las disposiciones legales 

El error en la calificacion del recurso o al expresar el titulo o nombre de la 

autoridad a la que va dirigido por parte del recurrente no impedira su 

tramitacion siempre que del escrito se deduzca su verdadero caracter y se 

pueda identificar la autoridad a la que va dirigido 

Es potestad del recurrente interponer el recurso de reconsideracion o el de 

apelacion directamente siempre que tambien sea viable este ultimo recurso Por 

regla general sera concedido en efecto devolutivo 
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La decision de los recursos analtzados en la via gubernativa debe cumplir los 

sigulentes req uisitos debe ser motivada en sus aspectos de hecho y de derecho, 

y en los de conveniencia si es del caso, como por ejemplo los de prestaciOn del 

servpcio publico debe resolver todas las cuestiones que le hayan sido planteadas 

ylas que aparezcan con motivo del recurso, solo puede ocuparse de los motivos 

de inconforrnidad en que Se basa el recurso a decidir sin que quepa incluir 

asuntos no planteados o sugeridos por razones del mismo y debe prod ucirse en 

tiempo 

4 4 Termunacion del Procedimiento Adminustrativo 

El procedimtento administrativo finaliza cuando la decision que puso fin a la 

actuacion administrativa queda en firme o sea que contra ella ya no es 

admisible mas controversia o debate ante Pa Administracion que impida su 

obligatoriedad 0 cumplimiento Esta firmeza de la decisiOn puede darse en todo 

acto administrativo ya sean de los que resultan de un procedimiento 

administrativo como los de aquellos que se expiden en ejercicio de una potestad 

discrecional En este sentido se habla de firmeza delacto administrativo debido 

a que si bien es definitivo en sede administrativa, aun puede generar 

controversia en sede jurisdicctonal 

Para que el ado administrattvo cobre firmeza se deben dar cualquiera de los 

siguientes eventos 

a) Cuando contra el acto administrativo no procede recurso alguno, 

b) Cuando los recursos interpuestos hayan sido decididos de manera 

expresa o mediante el silencio administrativo 
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c) Cuando no se interponen los recursos que procedan ya sea por su no usc 

a por el rechazo por interposicion defectuosa a extemporanea 

La expresado anteriomiente es la forma normal o comun de terminacion del 

procedimiento administrativo que ocurre mediante la expedicion de un acto 

administrativo genera Imente en forma de resolucion no obstante aperan coma 

verdaderas decisiones sin serlo aquellas omisiones (silencio administrativo) o 

actuaciones de mere tramite de la Administracion que imposibilitan La 

continuacion del proceso lo que permite la revision del asunto en la via 

con'tencioso adrninistrativa p106 

Tambien existen modos anorrnales que panen fin al proceso administrativo 

coma ía son la transaccion el allanamiento a la pretension el desistimiento ía 

renuncia al derecho en que se funde la instancia y la declaracton de caducidad 

44 1 Terminacion por Silencio Admunistrativo 

El silencio administrativo coristituye una ficcion legal que solo tiene par objeto 

abrir la posibilidad de acudir a la via jurisdiccional Consiste en que vencido 

determinado lapso de tiempo la omson de la Administracron en notificarle al 

interesado alguna decision sabre su peticion a el asunto que ha planteado se 

deba tomar coma decision de ía misrna respecto de dicho asunto 

En el procedimiento administrativo general panameño esta figura juridica es 

definida come el 'medic de agotar Pa via administrativa o gubernativa que 

consiste en el hecho de que la administracion no contesta en el termina de dos 

meses contado a partir de su presentacion la peticion presentada o el recurso 

SHEFFERT JvierE Op CA p 151 
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tnterpuesto P01 el particular De esta manera se entiende que la administracion 

ha negado la peticion 0 recurso respectivo y queda abierta la via jurisdiccional 

de lo contencioso-administrativo ante la Sala Tercera de la Cone Suprema de 

Justtcia para que si el interesado 10 decide, interponga el correspondiente 

recurso de plena junisdiccion con el proposito de que se le restablezca su 

derecho subjetivo supuestamente viotado '107 

Ademas este silencic administrativo esta regulado de una mariera novedosa 

en nuestra legislacion al contemplar el articulo 156 la posibilidad de que ante 

una peticlon presentada en debida forma y que no ha sido contestada en el 

térrnino de un mes el administrado t4ene la facultad de denunciar la mora 

transcurrido un rnes adicional sin obtener respuesta se entiende que hay 

denegacion presunta de Ia pedido y el particular queda habilitado para que en un 

termino de dos meses contado a partir del rnomento en que se genero el 

slencio administrativo acuda a la via jurisdiccional 

4 5 Agotamiento de-la Via Gubernativa 

La via gubernativa se entiende agotada cuando, Pa Administracion ha 

decrdido mediante acto que causa estado el proceso administrativo o sea 

cuando su pronunciamiento no es susceptible de ningun otro recurso ante Pa 

propia Administracion 108 

La Ley 38 de 2000 en su Libro Segundo del Procedimiento Adrninistrativo 

General en Titulo XII Del Agotamiento de la Via Gubernativa, en su articulo 

07 
 Articulo 201 numeral 104 de la Ley, 38 de 2000 
SANJUR G O]rnedo F Op Cit p 22 
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200 expresa que se considerara agotada la via gubernatva cuando ocurren los 

siguientes supuestos 

a) Transcurra el plazo de dos meses sin que recarga decision alguna sobre 

cualquier solicitud que se dirija a un funcionario o autoridad siempre que dicha 

solicitud sea de las que originan actos recurribles ante (a jurisdiccion 

contencioso-administrativa, 

b) Interpuesto el recurso de reconsideracion o apelacion señalados en el 

articulo 166 se entiende negado por haber transcurrudo un plazo de dos meses 

sin que recaiga decision sobre el 

c) No se admita al interesado el escrito en que formule una peticion o 

interponga el recurso de reconsideracion o el de apelacion señalados en el 

articulo 166 hecho que debera ser comprobado plenamente 

d) Interpuesto el recurso de reconsideración o el de apelacion segun 

proceda o ambos estos hayan sido resueltos 
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CUARTA PARTE 

EL PROCESO ADMINISTRATJVO 

I DERECHO PROCESAL ADMINISTRATIVO 

II Generalidades 

El Derecho Procesal Adminustratuvo contuene el conjunto de normas juruducas 

que regulan los presupuestos, contenidos y efectos del proceso admunustratuvo 

Segun Gonzalez P (1985) 109  para hablar de proceso admunistrativo "es 

necesario pues que exista la posibulidad de deducir pretensiones fundadas en 

derecho admunistrativo ante organos imparciales e independientes de Ia 

administracion actuva cualquuera que sea el encuadramiento de estos organos" 

No se puede Ilamar proceso al procedimiento que desarrolla la Admunustracion 

poriiendo en juego untereses de partuculares frente a la propua Administracuon 

porque seria juez y parte de su propia causa Para que exista proceso debe 

haber imparcialudad e undependencta de la autorudad juzgadora que resuelve e 

conflucto 

A la Administracuon salvo algunas prerrogatuvas excepcionales, se le apluca 

igualmente el regimen procesal aplicado a [as partes Expresa ARAUZ (2004) 110 

que para que decuda la controversia o el coriflucto surgido como consecuencia de 

la actuación y tramite desarrollado por la Admrnistracuón y pueda consuderarse 

un verdadero proceso es necesario que actue uun  juez ajeno a la 

109 
GONZALEZ P Jesus Derecho Procesal Administrativo Hispanoamericano Editorial Temis S A 

Bogota, Colombia, 1985 p 6 
lID 

ARAUZ 1-leriberto Curse de Derecho Procesal Administrativo Primera edición Editorial Universal 
Books Panama, 2004 p  17 
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Administracion y no supeditado a esta y se le otorgue un procethmiento para 

thrimir tales controversias" en este sentido "estamos en presencia de un organo 

independiente (de la Administracion y el administrado) e imparcial (respecto de la 

decision del conflicto) que desarrolla un autentico proceso administrativo 

El tratadista DROMI (1994)111  maniflesta que modernamente el proceso 

administrativo significa un media para dar satsfaccion juridica a las 

pretensiones de la Administracion y de los administrados afectados en sus 

derechos por el obrar publico 

1 2 Concepto 

Al Derecho Procesal Administrativo se le puede definir como "el conjunto de 

normas que se ocupa de la regulacion de la junsdiccion contencioso 

administrativa y del desenvolvimiento del proceso administrativo con la finalidad 

general de resolver los conflictos surgdos entre la Administracion y los 

adminstrados 112 

Ademâs de regular la jurisdiccián contencioso-administrativa estudia 

instituciones normas principios y problemas conexos al proceso administrativo 

Los conflictos ventilados no necesariamente son originados par la actividad 

abusiva a arbitraria del Estado, sino tambien par su actuacron culposa o 

negligente o mal funcionamiento de los servicios publicos brindados par el 

Estado o las entidades publicas 

ill DROMI Roberto Derecho Adrrnnistrativo 3 Edición Actualizada Ediciones Ciudad Argentina 
imprenta Fareso S A Espafia 1994 p 673 

12  ARAUZ Heriberto Op Cit p  21 
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Los terminos contencioso administrativo se refieren genericamente a los 

conflictos derivados de las relaciones juridicas entre los particulares y el Estado 

para cuya solución existe un ordenamiento juridico procesal especial asi como 

un organo dentro o fuera del sistema judicial, segun sea el sistema seguido 

designado para eDo 

1 3 Naturaleza Juriduca 

Con respecto a la naturaleza juridica del Derecho Procesal Administrativo la 

doctrina administrativa plantea distintas posiciones en primer lugar trata de 

determinar su caracter publico o privado en segundo lugar trata de determinar 

el alcance de su valor instrumental y en tercer lugar SI SUS normas son de 

carácter dispositivo 0 por el contrario imperativo 

En cuanto al carácter publico observamos que sus normas son de derecho 

publico de obligatono acatamiento de caracter imperativo, salvo raras 

excepciones de actuacion dispositiva La junsdicciOn actua para resolver de una 

manera pacifica conflictos entre particulares procurando mantener Ia paz social  

razón de ser del proceso 

El carácter instrumental de sus normas se manifiesta en su naturaleza 

adjetiva Mas que tutelar derechos subjetivos tiene como finalidad satisfacer 

pretensiones concepto inseparable de la funcion junsdtccionaL 

El caracter imperativo de sus normas se manifiesta en que son acatadas, 

salvo las contadas excepciones por las partes no pueden estar alteradas a su 
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antojo o por conveniencia porque tiene como finalidad la defensa del orden 

juridico presuntamente vulnerada Se pueden debatir cuestiones de interes 

particular o subjetivo pero hay un interés publtco de que la AdministraciOn 

encause su actuacion de acuerdo a los mandatos de la ley 

14 Caracteristicas 

El Derecho Procesal Administrahvo es una rama del Derecho Procesal par Ia 

tanto es publica Sus normas son de arden publico de obligatorio acatamiento 

por parte de los administrados y la Administracton Se trata de un derecho 

instrumental que sirve para satisfacer pretensiones para lograr la justicia y con 

ella la paz social 

Gaza de importantes relaciones con el Derecho Procesal Civil ya que se 

nutre de sus reconocidos principios y dogmas y aprovecha su regulacián para 

utilizar algunas de sus figuras juridicas e instituciones, dada su comprobada 

eficacta espacio-temporal 

Sus vacios se Ilenaran por las disposciones del Codigo Judicial y las leyes 

que to adicionen y reforrnen en cuanto sean compatibles con la naturaleza de 

los juicios y actuaciones que carrespondan a la jurisdicciOn contenciaso-

administrativa 
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1 5 Autonomia 

A pesar de que el Derecho como ciencia social es uno y tiene como 

finaidad regular la vida en sociedad a traves de normas y principios para que 

ésta sea pacifica y civilizada, el Derecho Procesal Admiriistrativo goza de cierta 

autonornia con respecto a otras ramas del Derecho Procesal 

Esta autonornia no es absoluta ya que existe una estrecha relacion con el 

Derecho Procesal en general y con el Derecho Procesal Civil y una especial 

relación con el Derecho Administrativo 

Es una disciplina de reciente aparicion dentro del Derecho Procesal que ha 

ida adquiriendo su autonomia, con normas juridicas y principios propios 

especiales 

Su aplicaciOn no depende de la vigencia de otras normas se aplican 

especialmente a la actividad jurisdiccional desarrollada por el Estado para 

resolver las pretensiories surgidas coma consecuencia de la actuacion de la 

AdministraciOn frente al adrninistrado Esta aplicación a decir de GONZALEZ P 

(1985) 113  se traduce en las operaciones siguientes a) Ilegar a la norma aplicable 

al caso concreto lo que implica encontrar la disposicion reguladora del supuesto 

de hecho filar los Iiniites de su eficacia b) elegida la norma aplicable se 

interpreta indagando su sentido y alcance c) una vez interpretada ha de ser 

"3GONZALEZ P Jesus Op Cit p 31 
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actuada realizada proyectada en la vida social y d) si no existe norma aplicable 

al caso concreto habrá que integrar el derecho 

En resumen las operaciones en que se descompone la aplicacián del 

Derecho Procesal Administrativo son eleccion interpretacion actuacion e 

integ racion 

2 PROCESO ADMINISTRATIVO 

2 1 Nocián 

En el capitulo tercero del marco teorico de esta investigacion hicimos 

referencia al procedimiento administrativo en donde el administrado en nuestro 

caso el servidor pubhco de libre nombramiento y remocion si se consderaba 

afectado en su derecho subjetcvo producto del acto administrativo de despido en 

ejercicio de la actividad discrecional de la Administracián Publica puede 

interponer en esta misma sede los recursos y reclamos que le permite el 

ordenamierito juridico Si los mismos satisfacen sus pretensiones se agota alli la 

impugnabilidad de la actuacion administrativa 

Si la decisiOn administrativa desestima los recursos y reclamos se le abre al 

afectado la posibilidad de acudir a la via judicial no como una segunda instancia 

sino como actividad jurisdiccional revisora de los actos de la Administracion con 

el fin de mantenerlos dentro de la ley denominada contencioso-ad min istrativa o 

proceso administrativo denvãndose una nociOn clasica y modema 
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respectivamente en donde el interesado titulariza las garantias judiciales para la 

defensa de sus derechos subjetivos posiblemente lesionados 

Nos hacemos eco de la palabras de DROMI (1994) 114  al expresar que la 

nocion cásica es recogida por la expresion contencioso-ad min istrativa ya que 

abarca la funcion judicial para resolver el conflicto juridico que crea el acto 

administrativo que vulnera la situaciOn juridica subjetiva del afectado o agravia 

intereses legitimos de algun particular o de otra autoridad administrativa por 

haber infringido de algun modo la norma legal que regla su actividad y a la vez 

protege tales derechos a intereses En cambio la expresion proceso 

administrativo representa la nociOn moderna significando el medio para dar 

satisfaccián juridica a las pretensiones de la AdministracrOn y de los 

administrados afectados en sus derechos par el obrar publico 

La jurisdiccion contencioso administrativa es Ia funcion jurisdiccional que 

realiza el Estado con el fin de componer a resolver los conflictos de intereses 

nacidos entre el Estado y los administrados 

Goza de las mismas caracteristicas de la funcion jurisdiccional tradicional 

es permanente general exclusiva y es definitiva Igualmente Se le llama 

jurisdicciOn administrativa tiene como contenido todos los conflictos juridicos 

que se generan en el ejercicio de la relacion juridica administrativa, analizada en 

el punto 4 del capitulo segundo de este marco teOrico 

114 L)ROMI Roberto Dtrecho Administrativo Op Cit p  673 
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2 2 Caractensticas 

El articulo 201 de la Constitucion Nacional establece que la administracion 

de justicia es gratuita, expedita e ininterrumpida El articulo 3 del Codigo Judicial 

dispone que "la administraciOn de justicia en lo judicial se ejerce de una manera 

permanente por 	En consecuencia no puede haber administracion de justicia 

de carâcter temporal, ya que los conflictos entre la Administracion y los 

particulares ocurren a diario Esta jurisdicciôn es exciusiva porque solo el 

Estado esta facultado par mandato constitucional y legal para resolver los 

conflictos surgidos entre particulares y entre estos y el Estado 

La Constitution en su articulo 206 inciso final señala que las Decisiones del 

la Corte en ejercicio de las atribuciones senaladas en este articulo son finales, 

definitivas obligatorias y deben publicarse en Ia Gaceta Oficial segun lo expresa 

el articulo 99 del Codigo Judicial 

2 3 Finalidad 

Los casos procesales administrativos tienen por finalidad veriflear la 

legitimidad de la actuación administrativa Esta accion junsdiccional es conocida 

como el control judicial de legitimidad que busca detectar todo tipo de vicio que 

pueda afectar los elementos del acto administrativo ya sea, su competencia, 

objeto voluntad procedimiento forma a Ia que tienen que ver con el fin y la 

causa del niismo como lo es la desviacián abuso o exceso de poder, 

arbitrariedad y violacion de los principios generates del derecho 
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Los procesos admi nistrativos o contencioso-adm (nistrativos tienen como 

finalidad dirimir los conflictos surgidos entre la Administración y los administrados 

como consecuencra de la actuación arbitrana deficiente, omisiva o danosa de 

aquella que vulnere los derechos de estos La Constitucion y la Ley la 

establecen especialrnente aquella en el articulo 206 que establece las 

siguientes finalidades a) anular los actos acusados de ilegalidad b) restablecer 

el derecho particular violado C) estatuir nuevas disposiciones en reemplazo de 

las impugnadas y d) pronunciarse prejudicialmente acerca del sentido y alcance 

de un acto administrativo o de su valor legal 

2 4 Funciones 

Los procesos que se ventilan en (a via jurisdiccional tienen efectos 

declarativos constitutivo o de condena segun sea la pretensián ejercida por el 

demandante y no el tipo o clase de acto demandado En este sentido son 

declarativos aquellos procesos que su decision implica una declaracion de 

nulidad de pleno derecho del acto impugnado Lo es la demanda de nulidad que 

busca La declaratoria de nulidad de un acto sin reclamar la reparacion de un 

derecho subjetivo 

Los constitutivos no solo se limitan a declarar la nulidad del acto sino que 

además puede pedirse el nacimiento Ia modificacion o extinciOn de una relacion 

juridic.a La sentencia produce efecto en la reahdad juridica material En nuestro 

medio son los que deciden una demanda de plena jurisdiccion 
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Los de condena ademãs de reconocer un derecho pretenden condenar a 

la Administracion a la reparaciOn de danos y perjuicios cuando proceda Caso 

tipico de este tipo de proceso es el de reparaciOn directa y los de plena 

jurisdiccion 

2 5Regumen Juridico en Panama 

Las normas que regulan y desarrollan el proceso administrativo o la 

jurisdicciOn contencioso-administrativa en Panama están consagradas 

fundamentalmente en la Ley 135 de 1943 y la Ley 33 de 1946 

El sustento constitucional se encuentra en el articulo 206 numeral 2 que 

crea la jurisdiccion contencioso-administrativa y el articulo 18 que desarrolla el 

principio de legalidad, en la cual se sustenta aquella 

El Codigo Judicial regula este tipo de proceso en la seccion 5a  articulos 97 

98, 99 del Titulo Ill Libro Primero Organizacion Judicial Estas normas se 

refieren a la conipetencia de la Sala Tercera La misma se rige por las reglas de 

Repartos y Sustanciacion de los negocios y modos de dinmir los desacuerdos 

contenidos en el Capitulo II del referido Titulo del COdigo Judicial que tambiën 

suple los vacios del proceso contencioso administrativo en cuanto sus normas 

sean compatibles con esta jurisdiccion 

Tambien son aplicables las disposiciones de la Ley 38 de 2000 que aprueba 

el Estatuto orgánico de la Procuraduria de la AdministraciOn, regula el 

Procedimiento Administrativo General y dicta disposiciones especiales 
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(numerales 2 3 4 5 6 7 y 9 del articulo 5) y el articulo 73 referente a la 

consulta de ilegahdad 

3 EL PR1NCIPIO DE LEGALIDAD Y CONTROL DE LEGALIDAD 

Manifiesta ARAUZ (2004)1 15  que el principio de legalidad y el control de la 

legalidad estan estrechamente vinculados en tal sentido que, el primero seria 

iluso, quimero, linco, sin el segundo El control de la legalidad actua como uria 

garantia del principio de legalidad Este seria un mero enunciado sin mayor 

efectividad en perjuicio de los administrados porque su funciOn es regular y 

encauzar las actuaciones del Estado de acuerdo a la Ley Si se incumpliera sin 

mayor consecuencia ni correcciôn, el poder del Estado se desbocaria y los 

derechos de los particulares serian constante y perrnanentemente vulnerados sin 

remedio ni control alguno 

El principio de legalidad presupone la sujecion de la actividaddel Estado a un 

ordenamiento juridico Las autoridades no importa de que organo sean, deben 

actuar siempre en conformtdad con el derecho con lo establecido en la 

Constitucion y las leyes Las actividades contrarias al derecho estan sometidas 

no solo al control de la jurisdiccion contencioso administrativa sino al control de 

la jurisdiccion constitucional 

El procedimiento administrativo es el ordenamiento que encausa la actuaciOn 

de la AdministraciOn por los senderos del derecho evita la discrecionalidad y la 

arbitrariedad en su actuacion 

115 
 ARAUZ 1-lenberlo Op Cit p  89 

148 



El principio de legalidad se puede desgiosar en cuatro principios 

fundanientales el sornetinliento de la administracián al derecho, el principio de la 

jerarquia que por via interpretativa de las Ieyes permite afianzar la legalidad los 

principios de la organizacion adrninistrattva que configuran un marco de la 

legalidad y el principio de los limites a la discrecionalidad es decir, la reduccion 

a la arbitrariedad 

El control de la legaRdad controla Ia actividad de la Adminstracion, anulando 

sus actos cuando estos Sean ilegales Interviene a peticion de parte nunca de 

oficio cuando hay una actuacion ilegal o arbitraria de la Administracion en 

perjuicio de los particulares Si se actua conforme a la Ley el control de Ia 

legalidad confirrriaria el acto sin niayores consecuencas para. la Administracion 

Ahora la Ley le da oportunidad a la propia Adniinistración para que ejerza un 

control previo de la legalidad revisando en sede administratva sus propios 

actos mediante la activacion de la via recursiva por pane del administrado 

niejor conocida conlo via gubernativa 

El control de la legalidad tiene un propósito que es el de proteger a los 

adrninistrados del uso arbitrario e tlegal del poder publico del cual a menudo se 

abusa Los principales controles son el control de la constitucionalidad y el 

control de la legalidad a cargo de la junsdicctán constitucional y contencioso 

adrninistrativo respectivarnente Existen otros controles como el politico que lo 

ejerce el Organo Legislativo el control de Ia opinion publica el control del 
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Ministerto Publico la Defensoria del Pueblo el autocontrol de la AdministraciOn 

el control fiscal a cargo de la Contraloria General del Ia Republica 

El control de la legalidad que ejerce la jurisdicciOn contencioso administrativa 

es un control extemo a la Administracion Lo ejerce un organo distinto e 

independiente de la Administracion En nuestro pais es ejercida par un Tribunal 

de unica instancia la Sala Tercera de la Code Suprema de Justicia No existe 

como en otros paises una jurisdiccion especializada e independiente del sistema 

judicial comun integrada por un organismo supenor que actua como un tribunal 

de casaciOn de la legalidad administrativa y tribunales y juzgados 

ad ministrativos 

La junsdiccion contencioso administrativa controla juridicamente la legalidad 

de la AdministraciOn Ejerce el ilamado control de la legalidad que en Panama es 

privativo de la Sala Tercera de la Code Suprema de Justicia par mandato 

constitucional y legal 

4 PROCESOS CONTENCIOSOS ADMINISTRATIVOS EN PANAMA 

4 1 Generalidades 

La historia de la jurisdiccion contencioso-administrativa patria ha sido bien 

analizada par connotados juristas panamenos, en donde se destaca la 

incansable lucha del Doctor José Dolores Moscote por institucionalizar esta 

figura juridica, ya que la ConstituciOn de 1904 no establecio el instrumento 

juridico que controlara los abusos e ilegalidades de la Administracion 

150 



Manifestaba MOSCOTE (citado por et Doctor PEDRESCHI 1958) 11r,  que era 

frecuente so pretexto de reglamentar las ]eyes que las disposiciones y 

resoluciones de los funcionanos envolvieran verdaderas y flagrantes violaciones 

de la Constitucion y de las leyes sin que los perjudicados dispusieran de recurso 

alguno en defensa de sus derechos Advertia el connotado autor la influencia 

nociva de la politica criolla en los asuntos administrativos obedeciendo tal 

irregularidad a la falta de un Tribunal Contencioso Administrativo que fiscalizara 

las actividades de la Administracion y le exigiera responsabilidades No obstante 

pese a la jurisdiccion contenciosa, manifiesta Pedreschi la actividad 

administrativa presenta muchos vicios que repercuten negativamente sobre los 

intereses de los administrados 10 cual nos autoriza para pensar que el problema 

es sobre todo de niadurez crvica y politica" Continua expresando el citado 

autor que la creaciOn de un Tribunal de lo Contencioso Administrativo, no tiene 

per Se Pa virtud de cambiar la realidad existente solo cuando hayamos hecho 

de la administracion la empresa eminentemente tecnica y cientifica de que habla 

el doctor Moscote cuando la hayamos hbrado de la gravosa influencia de la 

politica menuda y una mas grave conciencia civica se posesione de la 

comunidad social entonces podemos dear que estaran mejor salvaguardados 

los intereses de los particulares" 

La jurisdiccion contencioso-administrativa nace a la vida constitucional al 

establecerla la Constitucion de 1941 bajo el titulo de Instituciones de Garantia 

en su articulo 190, para decidir sobre Ia legalidad o ilegahdad de los actos 

116 PEDRESCHI Carlos B El Pensamiento Constitucional de Moscote EdiciOn Especial Universidad de 
Panama. Facuitad de Derechoy Ciencias Politicas Imprenta Universitana Panama 1957 1958 p  134 
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resoluciones ordenes o disposiciones de todas las autoridades adrmrtistrativas 

entidades politicas descentralizadas o autônomas y autoridades provinciales o 

munrcrpales limitando su esfera de competencia a apreciar el acto en si mismo 

revocándolo reformándolo o confirmándolo, dejando la apreciacion de las 

irresponsabilidades si al acto Se le declarare su ilegalidad a la junsdiccion 

judicial ordinaria En consecuencia, Manifiesta GOYTIA (1987),' 17  'la ley no pudo 

desarrollar la institucion en armonia con las doctrinas y pnncipios que la 

caracterizan inconfundiblernente" 

La Constitucion de 1946 la establece ampliando mas su esfera de 

competencia ya anulando los actos acusados de ilegalidad ya restableciendo el 

derecho particular violado o estatuyendo disposiciones nuevas en reemplazo de 

las impugnadas ya pronunciáridose prejudicialmente acerca del sentido y 

alcance de un acto administrativo o de su valor legal por lo cual se dictó la Ley 

33 de 11 de septienibre de 1946, que modifica la Ley 135 de 1943 

La reforma constitucional de 1956 que modificó la Constitucion Politica de 

1946 en vanos aspectos establecio que las decisiones de la Corte en ejercicio 

de sus atribuciones son finales definitivas y obligatorias y deben publicarse en la 

Gaceta Oficial y mediante la Ley 47 de 24 de noviembre de 1956 se le adscribe a 

la Corte Suprema de Justicia las funciones del Tribunal de Jo Contencioso-

administrativo 

GOYT1A Victor F Las Constituciones de Panama Segunda ediciOn Litografia e imprenta LIL S A 
Costa Rica, 1987 p 535 

152 



4 2 Competencia de Ia Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia 

Actualmente la competencia de la jurisdiccion contenciosa administrativa es 

absoluta la establece la Constitucion Nacional en el articulo 206 numeral 2 Su 

marco legal se encuentra en la Ley 135 de 30 de abnl de 1943 "Organica de la 

Jurisdiccion Contencioso-Ad min istrativa modificada por la Ley 33 de 1946, en 

el Codigo Judicial que regula los procesos que estan atribuidos en la Sala 

Tercera de Ic Contencioso-ad min rstrativa y en otras normas contenidas en leyes 

especiales que atribuyen competencia en esta jurisdicciOn Con la Ley 38 de 

2000 que aprueba el Estatuto Organico de Ia Procuraduria de la 

Administracion regula el Procedimiento Administrativo General y dicta 

disposiciones generales" se derogan algunos preceptos de la Ley 135 de 1943 e 

incluye el conocimiento a esta JurisdicciOn de la consulta de ilegalidad y de la 

Advertencia de ilegalidad 

El Codigo Judicial en el articulo 97 confiere a la Sala Tercera los procesos 

que se originen por actos omisiones prestaciones defectuosas o deficientes de 

los servidores publicos resoluciones ordenes o disposiciones que ejecuten, 

adopten expidan o en que incurran en ejercicio de sus funciones o pretextando 

ejercerlas los funcionarios publicos o autoridades nacionales provinciales 

municipales y de las entidades publicas autOnomas o semiautonomas En 

cuanto a su competencia conocera de las siguientes materias administrativas 

"1 De los decretos, ordenes resoluciones o cualesquiera actos, sean 
generales o individuales en materia administrativa, que se acusen de 
ilegalidad 
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2 De los actos resoluciones, ordenes a disposiciones de los gerentes o 
de ias juntas directivas a de Gobierno, cuatesquiera que sea su 
denominacion de las entidades publicas autonomas o semiautonomas que 
se acusen de ser violatorias de las leyes de los decretos reglamentarros a de 
sus propios estatutos reglamentos y acuerdos 

3 Delos Recursos Contenciosos en los casos de adjudicacion de tierras y 
de bienes ocultos 

4 De las apelaciones excepciones tercerias o cualquier incidente en los 
procesos por cobro coactivo 

5 De las cuestiones suscitadas con motivo de la celebración, 
cumplimierito o extinción de los contratos administrativos 

6 De las cuestiones que se susciten en el orden administrativo entre dos o 
más municipios o entre dos o mas instituciones autOnomas o entre un 
municipio y la Nacion a entre una institucion autOnoma y la Nacion a entre 
cualesquiera de ellas 

7 De los acuerdos o cualquier acto resolucron o disposicion de los 
Consejos Provincrales los consejos municipales, juntas comunales y juntas 
locales o de las autoridades y funcionariosque de ellas deperidan, contrarios 
a las Ieyes a los decretos que las reglamenten o a sus propias normas, 

8 De las indemnizaciones de que deban responder personalmente los 
funcionarios del Estado y de las restantes entidades publicas, por razon de 
daños o perjuicios causados por actos que esta misma Sala reforme o anule, 

9 De las indemnizaciones par razOn de la responsabilidad del Estado y 
de las restantes entidades publicas, en virtud de daños o perjuicios que 
ongrnen las infracciones en que incurra en el ejerctcio de sus funciones o con 
pretexto de ejercerlas cualquier funcionano o entidad que haya proferido el 
acto admirnstrativo impugnado 

10 De las indemnizaciones de que sean responsables directos el Estado y 
las restantes entidades publicas, por el mal funcionamiento de los servicios 
publicos a ellos adscritos 

11 De la interpretaciôri prejudicial acerca del alcarice y sentido de los 
actos administrativos cuando la autoridad judicial encargada de decidir un 
proceso a la administrativa encargada de su ejecucion Ia solicite de oficio 
antes de resolver el fondo del negocio a de ejecutar el acto segun 
corresponda 

12 Conocer prejudicialmente sobre la validez de los actos adminrstrativos 
que deberan servir de base a una decision jurisdiccional par consuita que al 
efecto tommie la autoridad encargada de administrar justrcia, 

13 Conocer del Recurso de Casacrón Laboral, a que se refiere el Capituio 
IV, Titulo VIII, Libro Cuarto del Código de Trabajo hasta tanto se instituya la 
Corte de CasaciOn Laboral 

14 Ejercer todas las demás atribuciones que el COdigo de Trabajo 
atribuye a la Corte de Casación Laboral, 
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15 Del proceso de proteccián de los derechos humanos mediante el cual la 
Sala podia anular actos administrativos expedidos por autondades nacionales y 
si procede restablecer o reparar el derecho violado cuando mediante dichos 
actos administrativos Se violen derechos humanos justiciables previstos en las 

leyes de La Republica incluso aquéllas que aprueben convenios internacionales 
sobre derechos humanos Este proceso se tramitará segun [as normas de La Ley 
135 de 30 de abnl de 1943 y de la Ley 33 de 11 de septiembre de 1946 pero no 
se requenra que el agraviado agote previamente la via gubernativa, el 
Procurador de la Administracion solo intervendra en lnters de la ley 118  

De esta regulacion la jurisdicción contencioso-administrativa panamea se 

activa a través de los siguientes procesos Plena Jurisdrcción, de Nulidad, 

!nterpretacián Apreciacion de Va!idez Viabilidad Juridica y Contencioso de 

Proteccion de los Derechos Humanos entre otros 

5 ACCION DE PLENA JURISDICCION 

El proceso administrativo de plena junsdiccion esta regulado en La Ley 135 de 

1943 y sus acciones están dirigidas para impugnar actos que solo tienen un 

efecto o trascendencia para el particular afectado por la decision La demanda 

como lo expresa ABREGO C (2010) 119  puede proponerse contra actos 

administrativos individuales personales a traves de los cuales se afecta 

derechos subjetivos, y prescribe al cabo de los dos meses siguientes a La 

notificaciôn o ejecucion del acto luego de agotada Ia via gubemativa o que se 

dé la negativa tácita por silencio administrativo Con este proceso administrativo 

" Articulo 97 del Código Judicial de Panama Fuente Asamblea Nactonai 2001 Ps 23 24 y 25 
119 
 ABREGO C Marelissa La JurisdicciOn Contencioso Administrativa en Panama y la Tutela Cautelar 
Editado por universal Books Panama 2010 p  34 

155 



se asegura que los actos administrativos se ajusten a derecho evitando asi el 

estado de indefensiOn de los administrados 

En este sentido expresa BAT1STA D (1999) 120  que "puede ocurrir que los 

funcionarios de Ia administracion publica dicten actos administrativos ilegales 

originandose de esta forma una situacon legal de orden contenciosa, como 

tambrén es posible que los funcionarios publicos actuen de conformidad con las 

disposiciones legales y que los particulares consideren to contrario 

Pero como.expresamos en et capitulo segundo en cuanto a [as prerrogativas 

de Ia Admnistracion, en su accionar, rige el principio de presuncion de Iegaldad 

del acto administrativo En igual sentido la Administración tampoco puede anular 

sus propios actos cuando los mismos afectan derechos subjetivos ya que en 

nuestra legislaciOn rige el principio de irrevocabilidad de los actos 

admnistrativos 

5 1 Concepto 

El jurista argentino DROM1 (1994)121  define la accion de plena junsdiccion 

como aquella que en la pretension procesal se solicita del organo jurisdiccional 

no solo la anulacion del acto sino el reconocimiento de una situacion juridica 

2O  BAT!STA D AbilioA RODRIGUEZ M OnmrC GONZALEZ M Rigohertoy ESQU!VE1. M 
RamLro A Acc]ones y Recursos Extraordinarios Manual Teórico Prctico Primera edicton Editonal 
Misrachi &. Pujol S A Pananiá, 1999 p 217 

12L DRUM! Roberto Op Cit p  690 
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rndividualizada restaurando las cosas a su primitrvo estado o bien en su caso 

atendiendo una demanda de indemnizacion 

Para el profesor GONZALEZ P (1985)122 "la pretension procesal de plena 

jurisdicccon es aquella en que se solicita del órgano jurisdcccional no solo la 

anulacion del acto sino el reconocirnierito de una srtuaciOn juridica 

individualizada y la adopcion de medidas adecuadas para el pleno 

restablecimiento de Is mpsrna 

Tanto la doctrina moderna como la junsprudencia han reconocido que esta 

accion puede ejercerse no solo cuando se estirnan violados los derechos 

subjetivos de los particulares sino tambien sus derechos colectivos y difusos, 

definidos estos ultimos por la Sala Tercera cdmo "aquellos en los cuales existe 

una indeterminacion en sus titulares dado su caracter supra-individual una 

individualidad del bien juridico sobre el cual recaen y una ausencia de relacion 

juridica entre sus titulares 123 

En este sentido Is accion de plena jurisdicciOn se fundarnenta en el 

quebrantamiento de un precepto legal el cual ampara una situacion juridica 

subjetiva producto de la relacián j un dica Adrn in istracton-administrado, cuya 

finalidad es el restablecimiento del derecho violado reparando el daño ya 

causado o precaviendo un pnncipio eventual 

122 GONZALEZ P Jesus Op Cit p 159 
23 

 Corte Suprema de Justicia Sala Tercera Auto de 12 de rnarzo de 1993 R  marzo 93 95 
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5 2 Requisitos Para Ocurrir Al Proceso 

Estos requisitos han sido tomados de sentencias profendas por La Sala 

Tercera que diferencian la accion contenciosa adminstrativa de la accOn de 

nulidad, al igual que han sido recogidas y adicionadas por el profesor Edgardo 

Molino Mola en su obra Legislacion Contencioso-Admnistrativa (Actualizada y 

comentada) los cuales deben tenerse en cuenta al formalizar la demanda, ya 

que por el solo hecho de utilizar la acción equivocada, produce Ia inadmision de 

la misma y que Se describen en cuanto ala acciOn de plena jurisdicciOn asi 

a) Pueden proponerse contra actos administrativos individuaes, 

personaes que afecten los derechos subjetivos (Art 43, Ley 33 de 

1946) 

b) Excepcionalmente se usa contra actos-condiciones 

c) Puede ejercerla solo Ia persona afectada per el acto (accion privada) sin 

necesidad de estar domiciliada en el pais Debe acreditarse un interés 

en el proceso (Art 206 NO 2 Constitucion Nacional) 

d) Solo puede ejercerse dentro de los dos meses siguierites de Ia 

notificacion o ejecución del acto (Art 42 b Ley 33 de 1946) 

e) Se pide la declaratoria de ilegakdad a la vez que la restitucián del 

derecho violado y todos lo que el demandante estime como intereses 

lesionados La Corte puede dictar disposiciones en reemplazo de las 

impugnadas (Art 206 N° 2 Constitucion Nacional) 

f) La sentencia tiene efectos entre partes (art 27 de la Ley 135 de 1943) 

158 



g) 	Se requiere agotar la via adrninistrativa Existe ademas silencio 

administrativo (Art 42 Ley 135 de 1943 Art 156 y 200 de la Ley 38 de 

2000) 

h) 	Los actos individuales generalmente no se publican en la Gaceta Oficial 

y la Sentencia tampoco (Art 99 del Cod igo Judicial) 

El Procurador de la Administracion defiende los actos de la 

Administracion excepto en los casos en que dos entidades estatales del 

mismo rango tengan intereses contrapuestos o en el caso que haya 

habido controversia entre particulares por razori de sus propios 

intereses En estos casos excepcionales defiende la ley (Art 5 

numerales 2 y 3 de la Ley 38 de 2000) 

J) 	Normalmente adernés del problema de derecho hay que probar hechos 

Lo fundamental es probar la ilegalidad del Acto individual (Art 47 48 y 

49 de la Ley 135 de 1943) 

k) 	Es parecido al recurso ordinarto en el proceso civil, aunque con 

marcadas dtferencias 

I) 	El edicto de notificacion se cuenta desde su desfijaciOn tanto en Ia Via 

Adrn inistrativa, como en el Proceso Contencioso-Administrativo 

m) El objeto del recurso es la protecciôn de derechos subletivos (Art 27 43 

a de la Ley 135 de 1943) 

n) Intervencion adhesiva y tercerias solo por los afectados o perjudicados 

(Art 43 b de la Ley 135 de 1943) 
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5 3 Presupuestos Procesales 

Los presupuestos procesales a decir del Doctor MORGAN (1961) 124  son los 

requisitos formales que debe cumplir la demanda que contiene Ia acciOn 

contenciosa administrativa de plena jurisdiccion para ser admitida por el 

Tnbunal asi como los que guardan relacion con la persona del actor y la 

pretensiOn que éste aduce Los mismos son presupuestos necesarios y previos 

para que pueda haber proceso administrativo 

Todo proceso administrativo Se Inicia con la demanda que es considerada no 

solo el acto de iniciacion del proceso sino como manrfestaciOn o ejerciclo de la 

accion 125  Si en el escnto de demanda no se cumplen los requisitos de 

admisibilidad y no se subsanan los defectos susceptibles de ello en el plazo 

senalado al efecto, da lugar a la inadmisibilidad de Ia pretension en cuanto al 

fondo por parte de la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia Dichos 

presupuestos los podemos clasificar asi a) Presupuesto de Iegitimtdad de la 

personeria b) Presupuestos de exigencias formales y c) Presupuestos 

particulares 

5 3 1 Legitimidad de Ia Personeria 

La legitimidad de la personeria Se refiere a la capacidad procesal para 

comparecer en juicio y ser parte en el proceso En la junsdicciOn contencioso 

administrativa la demanda deberâ ser formulada por la persona que, teniendo 

124 MORGAN JrEduardo Los Recursos Contencioso-Adininistrativos de Nulidad y de Plena Jurisdicción 
en el Derecho Panarncño Universidad de Panama Facultad de Derecho y Ciencias Politicas Editado en los 
Talleres de la. Estrella de Panama, Panama, 1961 p  161 
125 GONZALEZ P Jesus Op Cii p  239 



capacidad para ser parte y procesal, este legitimada para iniciar dicho proceso 

que lo es la persona afectada por el acto administrativo en su situación juridica 

subjetiva producto de la relación jundica administrativa Este concepto lo recoge 

Ia expresiOn "legimatio ad processum' que use encuentra estrechamente ligado a 

Ia figura de la parte formal, pues es la aceptacion que preve la ley para que una 

persona titular del derecho sustanttvo ejerza su acción y participe en un proceso 

ella mismao validamente por medio de su representante 126 

Si el demandante actua por medio de un representante idoneo debera 

acompañar el documento que acredita la personena para demandar o cuando el 

derecho que reclama proviene de haberlo otro transmitido a cualquier titulo, 

segun lo establece el artculo 47 de Ia Ley 135 de 1943 

La Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia ha dicho que en estos tipos 

de acciones en donde se persigue el reconocimiento de una situaciOn juridica 

individualtzada que se considera vulnerada por el acto administrativo acusado 

de ilegal el recurrente debe ser el titular de la relacion juridica debatida, por lo 

que si se carece de la denominada Iegitimatio ad causam" no se podra 

entonces entrar a determinar si el acto lesiona o afecta los derechos 

subjetivos 127 

126 G6MEZ L Cipnano PEREZ P Sonia y MACIEL G José de J Glosario Juridico Procesal I" Sene 
volurnen 3 lURE editores S A de C V Mexico 2004 p  44 

' Corte Suprema de Justicia, Sala Tercera, Auto de 31 de marzo de 1995 R J marzo 1995 p  285 
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5 3 2 Presupuestos de Exigencias Formales 

Estos presupuestos corresponden a los req uisitos legates que se deben tener 

en cuenta para que la demanda contencroso-adminstrativa de plena jurisdiccion 

sea admitida par la Sala Tercera de laCorte Suprema de Justicia 

5 3 2 1 Encausamiento de la IDemanda 

El escrito de la accion debe ser dirigido al Presidente de La Sala Tercera de la 

Corte Suprema de Justicia tal como lo disponen los articulos 98 y 101 del 

Codigo Judicial 

"Articulo 98 Las leyes 135 de 1943, 33 de 1946 y 39 de 1954 se aplicarán 
par la Sala Tercera en cuanto no contradigan lo dispuesto en este Código" 

"Articulo 101 Las demandas recursos peticiones e instancias formulados 
ante la Corte Suprema de Justicia y los negocios que hayan de ingresar por 
alguna razón en ella deberan dirigirse al Presidente de la Corte si competen al 
Pleno de ésta o a Ia Sala de Negocios Generales y a los Presidentes de las 
Salas Primera Segunda y Tercera si se tratare respectivarnente de negocios 
civiles, penales contencioso-administrativos y laborales y se hara la 
presentacián ante el Secretario General o de la Sala correspondiente quien 
debe dejar constancia de ese acto" 

Cuando se trata de una dependencia o entidad de la Administracion Pubhca 

Central la demanda se debe dirigir contra dicha dependericia 0 entidad y Si se 

encausa equivocadamente sumado a la falta de otros requisitos produce la no 

admisiOn de la demanda 

5 3 2 2 Designacuon de las Pane y sus Representantes 

Este presupuesto procesal estâ contemplado en el articulo 41 de la Ley 135 

de 1943 reformada par el articulo 28 de la Ley 33 de 1946, al establecer que 
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toda demanda ante Ia jurisdiccon de lo contencioso-administrativo contendrá la 

designacion de las partes y de sus representantes Signifrca esto que la 

demanda debe indicar tanto la persona que ejerce el recurso como también 

aquella contra quien se promueve Ejemplo, si se demanda una resolucion que 

destituye a Un servidor publico de libre nombramiento y remoción como 

demandante debera aparecer el nombre del servidor publico destituido y luego la 

entidad o dependencia pubhca de la Admiriistracion, quien sera representada por 

el Procurador de la Administraciori 

El Procurador de la AdministraciOn actuará en defensa de los inlereses de la 

Administración Publica lo que se traduce en defensa del acto adminstratrvo 

acusado de ilegalidad por ende puede interponer recursos legales incidente, 

excepciones y actuar como abogado de la Administraciôn Publica Segun el 

Plenode la Cone Suprema de Justicia en los procesos de plena jurisdicción no 

puede allanarse a la pretension y por regla general, debe oponerse a ia 

pretension de la contra parte de la Administracion Publica a menos que sea 

autorizado para transigir de conformidad con la Ley y la Constitucion 

El desconocimiento de este requisito no dara curso a la demanda y su 

presentacion no interrumpe los terminos senalados para la prescripcion de la 

acciOn segun lo establece el articulo 50 dela Ley 135 de 1943 modificado por 

el articulo 31 de la Ley 33 de 1946 

5 3 2 3 Lo Que Se Demanda 

En este presupuesto procesal contemplado en el numeral 2 de articulo 41, 

citado anteriormente se tiene que determinar el acto acusado de ilegalidad y 
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especiflcar claramente el derecho conculcado y que el mismo le sea 

restablecido ya que con esta acciOn se puede obtener la reparacion plena de 

los derechos subjetivos y el demandante puede solctar cuantas prestaciones 

sean necesarias para eDo 

A decir de MORGAN (1961) 128  es este presupuesto procesal lo que se 

pide en la demanda Ia que determinará el contenida del falto del Tnbunal, que 

no podia en ningun caso pecar de ultra petita o sea rebasar las prestaciones 

pedidas por el recurrente 

En consecuencia si sepresenta una demanda de plena jurisdiccion contra 

una resolucion que destituye a un servidor pubhco de tibre nornbramiento y 

remocion se debe pedir la nulidad del acto por degal que se le restituya en su 

cargo y que se le paguen los salarios dejados de percibir o cualquier otra 

prestacion economica a que tenga derecho y la fecha desde la que se 

consdera debe pagarse 

No pueden ser demandados distintos actos administrativos mediante una 

sola demanda de plena jurisdiccion stno que será necesario presentar tantas 

demandas como actos hayan sido emitidos Es potestad exclusiva de Ia Sala 

Tercera de decidir de existir un elemento en comun, si procede la 

acumulaciOn de dos o más demandas 

5 3 2 4 Hechos u Omisiones Fundamentales de la Accion 

Consiste este presupuesto, en presentar en la demanda de manera Iogica y 

razonada los hechos a circunstancias que motivaron el acto administrativo 

MORGAN Jr Eduardo Op Cit p 163 
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que se considera ilegal para que el Tribunal pueda conocer donde Se angina 

el vicio de ilegalidad 

En ningun caso deben exponerse de manera extensa que de margen a ser 

cahficados coma alegatos de instancia o abusar del numero de hechos 

verdaderamente necesarios Para sustentar la demanda Deben hacerse en la 

misma forma que se presentan en una demanda civil ord;nania 

5 3 2 5 Expresuon de las Disposiciones que se Estiman 

Violadas y el Concepto de la Infraccion 

Este presupuesto procesal exige que Se citen en la demanda las 

disposiciones violadas y el concepto de la violaciOn Expresa BATISTA D 

(1999) 129  que 'se debe transcnbir la norma que se estima violada par el acto 

administrativo y seguidamente debe desarrollarse las razones a cargos par los 

cuales se considera que ban sido violentadas y el concepto en que Ia han sido" 

Como disposiciones violadas deben citarse aquellas sobre las cuales el 

Tribunal tiene competencia Destaca que no se pueden invocar coma violados 

preceptos constitucionales por ser ésta una atribucion privativa del Pleno de la 

Corte Suprema de Justicia guardian del control de la constitucionatidad 

El concepto de la violacion esta relacionado con los motivos de ilegalidad 

I  estabecidos en el articulo 26 de la Ley 135 de 1943 modificado por el articulo 

16 de la Ley 33 de 1946 y que son infracciôn literal de los preceptos legales 

falta de competencia, quebrantamiento de la forrnalidades y la desviacion de 

poder que descnibiremos a continuacion 

29  DOM iNGUEZ B AbliLo A Op Cit p  239 
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5 3 2 5 1 Infraccion Literal de los Preceptos Legales 

Este motivo de ilegalidad que preve Ia norma antes mericianada consiste en 

la violaciôn literal de los preceptos legales que se pueden presentar baja las 

rnodalidades de violaciôn directa par omision, violacion directa por comsiôn 

indebida aplicacion e interpretacion erronea 

a) La violación directa por omisiôn de la Ley se produce cuando se deja de 

aplicar una norma legal que ha debido aplicarsea una situacian juridica concreta 

b) La violacion directa por comisiOn es una de las formas mas comunes de la 

violacion de la ley se produce cuando un acto impugnado dispone alguna cosa 

contraria a la establecida par la ley o una norma jerárquica superior al acto 

acusado 

C) La indebida aplicacion se produce cuando se aplica una norma a un 

supuesto de hecho que no corresponde es decir que el hecho hipotetico que 

contiene la norma en su estructura no encaja con el caso que se ventila 

d) La interpretacion erronea se produce cuando el funcionario le aplica a una 

norma la interpretacion que no corresponde con su texto 

5 3 2 5 2 La Falta de corn petencia o de Junsdiccion 

En cuanto a la falta de competencia ö de jurisdiccion coma motivo de 

ilegaidad se produce cuando un agente o entidad de la Administraciôn Publica 

al ejercer la funciôn administrativa no tiene la capacidad juridica para hacerlo 

segun to dispone la Constitucton y las leyes El mismo se presenta cuando un 

funcionario es incompetente para expedir un acto administrativo, ya que carece 
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de potestad legal para ello existendo otro agente o entidad estatal a qwen Ia ley 

le otorga dicha potestad 

La Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia ha reconocido que la 

ilegalidad del acto administrativo puede darse en razon de ties vicios de 

incompetencia como Ic son la incompetencia por razon de la materia por razOn 

del lugar y por razon del tiempo 

a) La incompetencia par razon de la materia se presenta cuando el agente o 

entidad administrativa realizan actividades sobre matenas atnbuidas a otras 

autoridades 

b) La incompetencia per razOn del lugar ocurre cuando el funcionano o 

entidad administrativa toma una decision o actua fuera del ãmbrto geogrãfico que 

la ley señala como marco de su actuacion 

C) La incompetencia por razón del tiempo ocurre cuando el agente 

administrative toma una decisiOn fuera del tiempo en el cual está habilitado para 

obrar 

5 3 2 5 3 Quebrantamiento de las Formalidades Legales 

Las formahdades del acto administrativo no solamente se refieren al modo 

como éste se produce sine que comprende tambien la manera como se expresa 

la voluntad administrativa que lo crea En cuanto a las forrnalidades GARRIDO 

F (1956 citado per MORGAN 1961),130  distingue entre '1) La forma de 

integracion de la voluntad administrativa o procedimiento administrativo 2) La 

forma de la declaracionde la voluntad administrativa" 

'30 CARRIDO Fafla citado por MORGANir Eduardo Op Cit p 184y 185 
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Con respecto a la primera formalidad expresa el citado autor que la 

declaracion contiene el acto administrativo, se forma a traves de un 

procedimiento que es el efecto de una dable causa de una parte del hecho de 

que siendo Ia AdministraciOn una persona moral su voluntad se forma mediante 

la actuacion de una serie de voluntades correspond ientes a los titulares fisicos 

de sus organos de otra, del hecho de que, P01 consecuencias de recientes 

preocupaciones politicas se ha tendido cada vez mas a una juridizacion del 

actuar administrativo 

En cuanto a la forma de la declaracron de la voluntad administrativa el 

procedimiento administrativo aparece coma un conjunto de formalidades 

arbitradas la rnas de las veces en garantia del particular, con la tinalidad de 

lograr el mayor acierto y eficacia en las resoluciones administrativas 

Este procedimiento administrativo es aceptado en nuestro derecho coma 

garantia para los administradas y debe ser cumplido por la Administración ya 

que para acudir a Ia via cantencioso-administrativa se exige previamente haber 

agotado la via administrativa 

En cuanto a la segunda formalidad de la declaracián de la voluntad 

administrativa se parte del principio que dicha voluntad debe ser emitida en 

forma escrita pero hay excepcionesque el acto administrativo puede emanar de 

una manifestación verbal de un funcionario publico Son elementos formales del 

acto administrativo las motivaciones y las notrficaciones vistas en los capitulos 

p recedentes 
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5 3 2 5 4 Desviación de Poder 

La desviacion de poder es definida por el profesor MARTINEZ M (2004)131  en 

su Glosario Juridico Administrativo al expresar que "cuando el servidor publico 

actua de manera incorrecta al ejercer facultades discrecionales comete un ado 

arbitrario Este ejercicto arbitrario 10 llama la doctrina desvio de poder es decir 

el uso exorbitante de las facultades que la ley le otorga al no ponderar 

adecuadamente los factores que detenmnan el origen y la finalidad de la 

actuacion 

Distingue el citado autor entre abuso de poder y desvio de poder 

encuadrando en el primero los actos emitidos can total arbitrariedad y 

rebasando los limites que la ley fija para la actuaciOn del servidor publico y en el 

segundo, cuando se desvirtua la finalidad que debe perseguir el acto 

administrativo cuando Se actua de modo exagerado a inequitativo al usar 

facultades discrecionales dentro del marco creado par la ley 

Expresa GARRIDO F (1956 citado par MORGAN 1961)132  que la desviacion 

de poder coma viclo del acto administrativo es creación de la jurisprudencia del 

Gonsejo de Estado Frances En sus esfuerzos por someter las actuaciones dela 

AdministraciOn a la legalidad sostuvo que la Administracion no debia de utilizar 

sus poderes solo con miras at fin contemplado par la Ley cuando le atribuyO tales 

poderes Con ello se le faculto al Tnbunal no solo examinar Ia parte externa del 

acto administrativo con el fin de comprobar Si infringia Ia ley sino que tambien se 

' MARTINEZ M Rafael I Giosario Jundico Procesal 1 Serie volumen 4 lURE editores S A de C V 
Mexico 2004 p 32 

32  MORGAN Jr Eduardo Op Cit p  190 

169 



perrnitio Ia posrbrlidad de una fiscalizacron de 10 rnas intimo del acto los rnoviles 

que presitheron a la actuacion de la Adrrnnrstracron 

Para la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia la desviacion de poder 

se produce cuando la autoridad administrativa ejecuta o expide un acto de su 

competencia pero en desarrollo de una finalidad distinta de aquella por la cual el 

acto podia ser iegalrnente expedido 133 

5 3 2 6 Pruebas y Derecho 

La prueba en la jurisdiccion contencioso-administrativa tiene una 

particularidad distinta a la que se aplicaenla jurisdiccion civil u ordinaria En este 

sentido GONZALEZ P (1985) 134  la define comb la actividad que desarrollan los 

sujetos en el proceso tendiente a convencer at juez de la existencia o 

nexistencia de los datos procesales que han de servir de fundarriento a la 

dectston del proceso Manifiesta el citado autor que son varias las 

clasificaciones de prueba procesal que existen y una de las mas generates es la 

que se basa en el mnedio que se utiza para lograr el convencimiento del juez 

as i 

a) Personales Sr se logra tal convencimiento por medio de personas Segun 

la posicion de estas personas en relacion con el proceso pueden ser ConfesrOn 

SI son partes en el proceso, prueba pericial si el tercero conoce los datos dentro 

del proceso testimonial si conoce de los datos fuera del proceso 

Corte Suprerna de Justicia Sala Tercera Seritencia de 17 de agosto de 199 1 R J agosto 1991 p  76 
GONZALEZ P Jesus Op Cit p  278 
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b) Reales Si Se logra tal convencimiento P01 medio de cosas prueba 

documental, si la cosa es mueble reconocimiento judicial si la cosa es 

in m ueb le 

c) Presunciones Si se logra el conocTmlento del juez por medio de hechos 

rndicios de la existencia o no existencia de otros 

Sostiene MORGAN (1961)135  que lo contencioso-administrativo no es una 

segunda instancia de la via administrativa, sino actividad junsdiccionat revisora 

delos actos de la Administracion con el fin de mantenertos dentro de la ley Por 

ello la admisibilidad de la prueba en esta junsdiccion descansa sobre bases 

distintas de las del juico ordtnario De alli pues que el Tribunal no pueda admrtir 

prueba alguna que verse sobre supuestos distintos a to contemplado en la via 

administrativa y, si a pesar de ello, la admite no podra at dictar el fallo, tomarla 

en consideracion La jurisprudencia ha manifestado que en estos tipos de 

juicios, las pruebas que en ellos Se presenten no pueden tener por objeto hacer 

varpar las circunstancias sobre cuyo merito Se dictaron las resoluciones 

respectivas SI esto fuere asi haria del Tribunal un organismo de segunda 

instancia 10 que esta muy lejos de la finalidad con que fue creado 

El principio general en materia de pruebas en estos tipos de procesos 

administrattvos está en el deber de producir las que considere necesarias para 

el esclarecimiento de la controversia El medio de prueba por excelencia es el 

instrumental 

' MORGAN Jr Eduardo Op Ct p 194 y 196 
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Nuestro derecho contencioso administrattvo no estatuyo regimen especial 

para la prueba pero el articulo 36 de la Ley 33 de 1946 establece Ia forma de 

integrar las normas del Codigo Judicial a estos tipos de procesos al remitir sus 

normas a ellos 

El articulo 62 de la Ley 135 de 1943 estatuye Ia facultad del Tribunal para 

ordenar las pruebas que estime necesarias con el fin de aclarar los puntos 

dudosos u obscuros de Ia contienda como un precepto aislado sobre las 

facultades del Tribunal 

Con la demanda se deben aducir o presentar al Tribunal las pruebas que 

demuestren la pretensiOn, consistente en convencer al juez de la existencia o 

inexistencia de los datos procesales que han de servir de fundamento a Ia 

decision del proceso De no cumplirse con este requisito la demanda no 

prospera ya que el fondo del negocio no podra ser estudiado debido a que la 

demanda sena incompleta 

5 3 27 Copia del Acto Acusado 

Es otro presupuesto procesal de la demanda contencioso-administrativa de 

plena jurisdiccion para que sea admitida Consiste en la aportacion de la copia 

del acto acusado acompanando junto con la demanda, el onginal del acto 

administrativo que se impugna o, en su lugar una copia autenticada con las 

constancias de su notificacion publicaciOn o ejecuciOn, segun sea el caso tal 

cual como 10 establece el articulo 44 de la Ley 135 de 1943 

En caso de no lograr obtener copia de Ia pubhcacion del acto impugnado se 

debe formular una solicitud previa al Magistrado Sustanciador, indicar en Ia 
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demanda, la oficina donde se ericuentra el original y seña!ar que el ado que se 

inipugna no ha sido publicado o se le ha negado la expedición de la copia o la 

certificaciôn sobre la pubhcación para lo cual deberá acompañar a la demanda 

copia de la solicitud formulada al ente administrativo 

5 3 3 Presupuestos Partuculares 

Los presupuestos particulares del recurso de plena jurisdiccion son 

inherentes al mismo y entre los cuales se destacan los siguientes que se haya 

agotado la via gubemativa la determinacion de acto impugnado y vigencia de la 

acciori 

5 3 3 1 Agotamiento de la Via Gubernativa 

Este presupuesto particular del recurso de plena jurisdicción exrge que para 

ocurrir en demanda ante el Tribunal de lo Contencioso-administrativo es 

necesario que se haya agotado la via gubernativa es decir que la 

AdministraciOn conozca previaniente la reclamacion del particular agotando 

todos los niedios legales, o sea los recursos administrativos puestos a su 

disposición por el Derecho Adniinistrativo para que la Administracion resuelva 

sus pretensiones y una vez usados se considerará que la via gubernativa ha 

sido agotada y solo eritonces, queda abierta la via contencioso-admiriistrativa 

El articulo 42 de la Ley 136 de 1943 modificado par el articulo 25 de la Ley 

33 de 1946 regula este presupuesto particular en estudto y establece que los 

recursos utilizados se hayan decidido ya se trate de actos o resoluciones 

definitivas o de providencias de tramites si las misnias decideri directa o 

173 



indirectamente el fondo del asunto de modo que pongan termino o hagan 

imposible la contin uaciOn del procedimiento ad ministrativo 

El objetivo de agotar la via gubemativa es que el administrado utihce los 

recursos a su disposicion y solo cuando los haya utilizado y no obtiene la 

satisfacciOn de su pretension puede accionar ante la jurisdiccion contencioso-

ad m inistrativa 

5 3 3 2 La Determinacion del Acto Imputado 

La deterrn;nacion del acto imputado ofrece peculiaridades propias cuando se 

ejerce la accion de plena jurisdiccion Al haberse agotado la via gubernativa 

puede haberse dictado mas de un acto y surge inmediatamente la interrogante 

cuál de esos actos debe ser acusado en lademanda? 

La respuesta a la interrogante es el acto que directamente pudo inferir agravio 

al demandante y que definio su situaciOn juridica que estima lesiva de sus 

derechos y no los actos confirmatonos que hayan agotado Ia via gubernativa ya 

que dichos actos quedaràn sin valor alguno si se anula o reforrna el acto objeto 

del recurso tal cual se desprende del articulo 29 inciso 21  de la Ley 33 de 1946 

5 3 3 3 La Vigencia de la Accion 

La accion de plena jurisdiccion encaminada a obtener una reparaciOn por 

lesion de derechos subjetivos contentivos de la relacion jundica administrativa 

del afectado con la AdministraciOn, está sujeta a prescripciOn y, eDo se exphca 

por necesidad de dare estabilidad a las relaciones jundicas que al decir de los 

filosofos del derecho, "se sacrifica el valor justicia al valor segundad porque es 

necesano dare a la sociedad una cierta estabilidad en sus relaciones juridicas y 
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ello no seria posible si estas fuesen susceptibles en todo ttempo de ser 

vanadas p01 una de las partes 0 P01 Ufl fallo de la autoridad judicial " 

La accion encaminada a obtener una reparacion por lesion de derechos 

subjetivos prescribe salvo disposicion legal en contrario al cabo de 2 meses a 

partir de la publicaciOn, notificaciOn o ejecucion del acto segun lo dispuesto en el 

articulo 27 de la Ley 33 de 1946 

Con respecto al computo del tienipo debe entenderse que es de manera 

corrida ya que segun lo establece el Codigo judicial y el Civil a los cuales Se 

recurre de manera supletoria, por no contemplarlo la legislaciOn contencioso-

administrativa cuando se trata del terrnino da, solo se tomarán los dias hábiles, 

pero cuando Se trata de meses se tomarán segun el calendario en forma 

corrida de fecha a fecha de cada mes Este cOmputo es de vital importancia ya 

que de no contar de manera correcta los términos puede que al momento de 

presentar la accion, la misma se encuentre prescnta 

5 3 4 Suspension Provisional de los Efectos del acto 

Pese a que el acto administrativo (resoluciOn despido del funcronano publico 

de libre nombramiento y remociOn), goza de las prerrogativas de presunciOn de 

legalidad ejecutoriedad y ejecutividad estudiadas en el Capitulo II de esta 

investigaciOn y que forman parte del procedimiento administrativo está 

reconocida por la doctnna como por la jurisprudencia la potestad de la 

jurisdiccion contencioso-administrativa de suspender provisionalmente los 

' ibideni, p 172 
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efectos del acto antes de que se dicte la sentencia final con el fin de evitar 

posibles perjuicios que revistan caracteristicas de irreparables y notorios 

La suspension provisional del acto puede presentarse en el mismo escnto de 

demanda o en un escrito aparte aportando la prueba preconstituida en donde 

conste el perjuicio notoriamente grave que se pretende evitar La Sala Tercera 

en este caso debe proceder a resolver la sohcitud, con la finalidad de determinar 

si la misma cumple con los presupuestos para suspender los efectos del acto 

impugnado Es una medida cautelar consagrada en el articulo 73 de la Ley 135 

de 1943 de la siguiente manera "El Tribual de Ia Contencoso Administrativo en 

pleno puede suspender los efectos del acto, resolucion o disposiciOn si a su 

juicio, ello es necesario para evitar un perjuicio notoriamente grave" 

El articulo 74 de la Ley 135 de 1943 en' su numeral 1 establece que no 

habra lugar a suspensiOn provisional del acto administrativo como medida 

cautelar en el proceso administrativo, cuando se trata de acciones referentes a 

cambios remociones suspension a retiro del personal administrativo salvo los 

casos de empleados nombrados para periodos fijos En este sentido la Sala 

Tercera de la Carte Suprema de Justicia 137  ha reconocido la necesidad de 

suspender un acto administrativo cuanda se trate de acciones de personal que 

hayan adoptado ]as autandades administrativas contra funcionarios nombrados 

par un periodo fijo que para nuestro estudio puede ser el despido de este tipo de 

funciona rIO 

137 Vëase Cone Supreina de Justicia. Sala Tercera Auto 4 de abril de 2003 
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Los hechos que se alegan como motivo para la suspensiOn provisional deben 

ser probados inmediatamente a través de la prueba preconstituida sin que sea 

posible practicar pruebas para demostrar lo que se alega 

54 Term macion del Proceso 

La sentencia es la forma normal de terminar el proceso administrativo o la 

accion contencioso-administrativa, pero existen otros mecanismos de 

terrninacion ariormal coma Ic es el desistimiento y la caducidad de la instancia 

En cuanto al desistimiento el articulo 66 de la Ley 135 dispone, que es admisible 

en cualquier estado del proceso administrativo y sera siempre notificado a Pa 

parte contraria 

En cuanto a Pa caducidad de Pa instancia Ia Ley señala que se producira 

cuando trariscurriera dos meses sin que ninguna de las partes haga gestiOn 

alguna encamiriada a Pa continuaciOn del juicia La misma se declarará de oficic 

sino la solicitare el fiscal 

Para el connotado jurista y escritor FABREGA P (1999) 138  la sentencia es la 

resolucion que decide el fonda de Pa pretension en los procesos de cognicion 

sean contenciosos a no en cada instancia si se han dada los presupuestos 

procesales y contra las cuales, una vez ejecutormada no queda otro recurso que 

el de revision o el de anulacion en proceso separado en ciertos casos de ley 

Los efectos de la sentencia en la demanda de plena jurisdiccion es inter parte 

solamente ya que la reparacion del derecho sOlo aprovecharâ a quien hubtera 

"' FABREGA P Jorge lnstitucwnes de Derecho Procesal Civil Segunda edicion corregida editora 
Jurldica Paname1a, Panama 1999 p 556 
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intervenido en el juicio y obtenido esta declaraclôn a su favor seguri lo establece 

el articulo 27 de la Ley 135 de 1943 

El articulo 40 de la Ley 33 de 1946 estabtece que los fatlos del Tribunal 

quedarán ejecutoriados cinco dias despues de Ia notificación personal o una vez 

tiecha Ia notrficacion por edicto salvo que dentro del término respectivo se pida 

la aclaracion de los puntos obscuros de la parte resolutiva o que se soticite 

alguna correccion por razon de error o que se interpongan el recurso de 

reconsideracion o el de revision en los casos en-, que procedan" 

En relaciOn con el recurso de reconsideracion, la jurisprudenca del Tribunal 

ha interpretado que procede exclusivamente a los autos, y seria subvertir la Ley, 

la jurisprudencia y la doctrina entienden que tal precepto ampara la posibilidad 

de la reconsideración o la revocatoria de una sentencia 

La sentencia una vez en firme debe comunicarse con copia integra de su 

texto para su ejecuciOn y cumplimiento a la autoridad o funcionario 

correspondiente, si fuere el caso quienes dictaran dentro del termino de cinco 

dias contados desde Pa fecha que el Tribunal se la comunique las medidas 

necesarias para el debido cumplimiento de lo resuelto 

Segun el articulo 52 de la Ley 135 las sentencias definitivas'ejecutoriadas del 

Tribunal de lo Contencioso-adminstrativo son obligatorias para los particulares y 

la Administracion y no estan sujetas a recursos distintos a lo establecido en esta 

Ley 
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CAPITULO III 

MARCO METODOLOGICO 
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CAPIITULO Ill 

I MARCO METODOLOGICO 

II Tipo de Estudio 

La investigaciOn planteada es de tipo exploratorio descriptiva con enfoque 

cualitativo 

1 2 Metodos e Instrumentos de Recoleccion de Informacion 

Es una investigacion exploratoria descriptiva con enfoque cualitativo 

que le interesa el mejorar la eficiencia y eficacia del procedimiento y proceso 

administrativo existente dentro del sistema de justicia admtnistrativa en la 

Provincia de Los Santos asi como el conocer las percepciones y opiniones tanto 

de los encargados de las Instituciones Gubernamentales de la. Provincia como 

de los servidores publicos y los ciudadanos en general 

Los datos necesanos para el desarrollo de la investigacion se encuentran 

en su mayoria en documentos impresos como Codigos Nacionales, la. 

Constitucion Pofitica de la Republica de Panama asi como la jurisprudencia y el 

manejo estadistico de las propias Instituciones Tambien formarn parte de la 

investigacion el estudio de casos seleccionados la observacion no participante 

en las diversas Instituciones Gubernamentales la entrevista a los funcionanos 

de dichas Instituciones y preguntas al servidor publico para estas ultimas se 

trabajará con una muestra no probabilistica escogida de los funcionarios 

publicos destituidos dentro de la Provincia de Los Santos, la grabacion de audio 

y la toma de notas durante todo el proceso de recoleccion de datos, (un detalle 
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de los instrumentos a utilizar en la investigacion se encuentran en el cuadro de 

operacionalizacion de las variables (Ver pag 181) 

1 3 Operacionalizacuon de las variables 

1 3 1 Variables lndependientes 

Las variables independientes que se empearon para el presente trabajo 

fueron el procedimiento administrativo y el proceso administrativo establecido 

dentro del ordenamiento juridico de la justicia administrativa en la Provinca de 

Los Santos Entendiendo por procedimiento administrativo la serie de 

actuaciones que ha de Ilevar a cabo la Administracion Publica conforme a Ley 

para emittr sus decretos disposiciones o resoluciones Es el camino a seguir 

para Ilegar al ado administrativo El proceso administrativo es una pluralidad de 

actos en que Un organo absolutamente neutral y carente de todo interés en el 

pleito preside una contienda entre dos partesque ha de desenvolverse a través 

de un iter formal 

1 32 Vanables Depend ientes 

En la preserite unvestigación se ubican las siguientes variables dependientes 

Estado de Derecho legalidad administrativa acto administrativo acceso a la 

funcion publica competencia discrecionalidad administrativa tiempo 
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Cuadro N° I Operacuonaluzacuon de las variables 

Estado 	de Condiciones 	jurid;cas I Condiciones de Perrnanecer 

derecho necesanas 	para 	Ia acceso 	a 	los durante 	el 

apiicación 	 del servicios pubhcos Observación 	no horano 	de 

procedimiento se entiende como participante atención de la 

administratwo 	y 	el los requistos que InstituciOn 	0 

tratamiento que se sigue a exige 	el instrtuciones 

los despidos injustificados procedimiento estudiadas 	a 

de los servidores publicos para ingresar a la fin de relevar 

en 	Ia 	Provincia 	de 	Los funciôn publica datos 

Santos 2 	Existencia 	de importantes 

Institutos 	que respecto a la 

bnnden 	a 	los aplicaciôn del 

ciudadanos procedimiento 

patrocinio seguido para 

procesal 	letrado ingresar a la 

de 	manera función 
graturta publica 

Se realizará a 
Formactón traves 	de 	Ia 
Profesional 
dónea 	de 	los 

form ulaciön 

funcionanos de 	un 

encargados 	de cuestionano 

investigar 	las que 
Existencia 	de 	las faltas contendrã 
instancias 	destinadas 	a administrativas preguntas 
juzgar las 	causas 	y 	la Programas 	de abiertas 

formaciOn 	profesional 	y Capacitaciön preguntas 

constante 	de 	los constante de los ceffadas y de 

encargados de destituir a funcionanos 1 	ObservaciOn 
preguntas 

los funcionanos de libre no participante 
con opciones 

Competencia nombramiento 	 y y 	usia 	de 

remoción referencia 

2 	Entrevistas a 

los encargados Se realizara a 
de investigar las través 	de 	Ia 

Percepción de los faltas forrnulaciön 
ciudadanos 	Y administrativas de 	un 
usuanos 	del y de administrar cuestionano 
procedimiento 
administi-ativo justicia que 

dentro del sistema administrativa contendrã 

de 	justicia (procedirniento) preguntas 
administrativa 	en abierlas 
la 	provincia 	de preguntas 
Los Santos ceffadas y de 
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Se 	retiere 	al 	rasgo 	que peguntas 

caractenza 	a! 	Estado 	de con opcones 

Derecho y la sujeclon de y 	lista 	de 

todos sus 	actos 	a 	la 	ley referencia 

opuesto a la influencia del 

poder arbitrano 
Encuesta 	a 	los 
servdo res 
pubhcos 	de 	la 
distintas 
instituc1ones 	del 
sector publico de 
la 	provincia 	de 
Los Santos 

Legalidad 
administratrva 

VARIABLE 	i CONCEPTUALIZ.ACION INDICADORES TECNICA REACTIVO 

El e;ercicio del poder 1 	AdministiciOr't 
Discrcconaiidad pubhco 	debe 	ser Y 	utilizaciOrt Corisulta 	de 	la RevisiOn del 
administratnia practicado conforme a adecuada de los nforrnaciOn presupuesto 

los estrictos pn ncipios 
recursos 	tanto impresa sabre el de 	las 

y 	norrnas 	denvadas 
matenales como 

personal tnstitucones 
humanos 

del irnpeno de la 	ley que cuenta una asignado 	a 	las y 	su 
no 	existiendo 	p01 determinada Instituciones que distnbuciOri 

tanto 	actividad instituciOn participan 	en 	el 
publrca 	o 	funcionarco 2 	Existencia de sistema 	de 
que 	tenga 	plena medios Justicia 
lrbertad 	para 	ejercer extraordinanos administrativa de 
sus 	funciones 	las de revisiOn de las 

183 



cuales 	se 	hallan decisiones 	por La 	provincla 	de 

debidamente regladas Un supenor Los Santos y su 

en 	las 	normativas distnbuciOn en el 
respectivaS sector publico 

1 	 Layes 
La 	AdministraciOn fOlTYlales 

Publica 	tiene 	por rnatenales 

misiOn 	la 	seleccion 
procedimentales 

del 	personal 	Ia 
de acceso a la 

nCiOn 	publica 
onentación 	y 	el 2 	 La 
control 	del 	mismo ;unsprudencia 

con 	la 	doble aphcable para el 

finalidad 	de 	extraer caso concreto 

de Las capacidades 
de los servidores del 
Estado 	el 	mayor 
provecho 	posible 
para la comunidad y 

de 	procurar que el 
Estado actue frente 
a esos agentes con Consulta 	de 	la 

la 	más 	objetiva 	e Junsprudencia 

imparcial justicia sobre los casos 

contenciosos 

a ci mi nistrativas 

do 	plena 
junsdiccOn sobre RevisOn de 

el 	despido los fallos de 

injustificado 	de la 	Sala 
La servd ores Tercera 	de 

Acceso 	a 	la 
Admi nistra cio n publicos la 	Corte 

funciOn publica 
Publica 	esta resueltos 	en 	la Suprema do 
garantizahdo Provincia de Los Justicia 
la 	validez 	del Santos contencioso 
mismo 	a 	los 

S 
efectos de que administrati 
este no vaya a de 
ser susceptible plena 
de ser atacado 

JS 
Es el rnedio en que de nulidad sobre 	el 
la 	Administracion 
Publica 	realiza 

despido 
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cometidos 	y 	su injustificado 

contenido 	es Los términos en de 

enteramente juridico 
los que se inicia servidores 

o formal 
y 	se culmina 	la publicos 	a 
investigacion 
administrativa través 	del 

El 	térmlno 	en Registro 

que 	se 	obtiene Judicial y la 

una 	decisiOn Gaceta 
judicial 	en 	el Oficial de la 
contencioso Republica 
administrativo 

RevisiOn del 
Codigo 
Admi nistrati 

La expresión de tiempo vo 	ley 135 

en dias meses y años 
Consulta 	sobre 

de 1943 ley 

que 	toma 	el 
las 	leyes 

33 de 1946 
procedimiento 	y 	los 

procesales 	en que reforma 

procesos 
matena 

la ley 135 y 

administrativos 	desde 
ad rninistrativa  

la ley 38 de 

su 	investigaciOn 	hasta 
aplicables 	en 	la 

2000 
provincia de Los 

Su juzgamiento 
Santos 	sobre 
despido 
injustiflcado 	de 
servidores 
publicos de libre 
nombramiento 	y 
remoción 

Estudo de casos Estudio 	y 
análisis 	de 

Consulta 	de 	la la 	miiestra 
informaciOn impresa seleccionad 

Acto sobre la esladistica a 
administrativo lievada a cabo per la 

Contraloria 	General 
de la Republica 	las Revision y 

instituciones 	del arialisis de 

sector 	publico 	[as Ia 
orgariizaciones 	de estadistica 
servidores 	publicos disporilbie 
la 	Defensorla 	del 

Pueblo 
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CAPITULO IV 

MARCO ANALITICO DE LA INFORMACIóN 
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CAP1TULO IV 

MARCO ANALITICO DE LA INFORMACION 

I ANALISIS DE LOS RESULTADOS 

El presente capitulo contiene inicialmente información de la. Contraloria 

General de la. Republica y del Ministeno de Economia y Finanzas referentes a la 

planilla del sector publico de la Dirección General de Carrera Admintstrattva, de 

lafederación Nacional de Servidores Publicos de Panama conocida por la siglas 

FENASEP y el analists de la encuesta aplicada a 51 servidores publicos de los 

distintos distritos que conforrnan la provincia de Los Santos 

11 Informe de la Contraloria General de la Republica 

Segun informes recabados de laContralorta General de la Republica 139  en 

agosto de 2011 la planilla de julio de 2011 del sector publico, registra un total de 

184 858 empleados de los cuales 162,847 son permanentes y 22,011 son 

eventuales De este total, 118 365 corresponden al Gobiemo Central y 66 493 al 

Sector Descentrahzado 

Al 31 de julio de 2011, el Sector Descentralizado presentO un total de 66 493 

empleados de los cuales 50 824 son funcionarios de las Instituciones 

Descentrakzadas 9 416 de las Empresas Publicas y 6,253 de los lntermediartos 

Financieros 

//www contralona gob paIarchivos_informesde1cInforme%2OpIaniJJa%2Osector°A2OpubIicomar2O I 
O/1nforme%2OP1am11a%2OdeI%2OSecto&o2OP%FAbhco%2OJULIO'o2O2O ii pdf 
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Cuadro NO 2 

CANTIDAD DE SERVIDORES PUBLICOS EN PANAMA HASTA EL MES DE 

JULIO DE 2011 

INSTITUCIONES PERMAN ENTES EVENTUALES TOTAL 

GOBIERNO CENTRAL 107234 11131 118365 

SECTOR 

DESCENTRALIZADO 

55613 10880 66493 

DESCENTRALIZADAS 41651 9173 50824 

EMPRESAS PUBL1CAS 8244 1172 9416 

INTERM 

F I NANCI EROS 

5718 535 6253 

TOTAL 55613 10880 66493 

Cuadro NO 3 

NUMERO DE EMPLEADOS DEL SECTOR PUBLICO ENERO A JULIO, A110 
2011 V 2010 

MES 2011 2010 DIFERENCIA 

Enero 168499 162066 6433 4% 

Febrero 176411 164339 12072 7% 

Mario 177270 167646 9624 5% 

Abril 179185 1168386 p10799 6% 

Mayo 180696 169989 10707 6% 

Junio 183304 171974 11330 6% 

Julio 184858 174048 10810 6% 
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I I I Gobierno Central 

En el 2011 al comparar el mes de Julio respecto al riles de junio Se observa 

un aumento neto de 1,205 empleados Esto es debido pnncipalmente a los 

aumentos de empleados del Ministeno de EducaciOn con 369 y Ministeno de 

Salud con 400 (Ver Cuadro No 3) 

Por otro lado al comparar Ia planilla de julio de 2011 con igual periodo de 

2010 se registro un aumento neto de 6 464 empleados es decir 5 8% 

Al comparar el numero total de funcionarios perrnanentes en julio 2011 con 

julio 2010 se :refleja un aumento neto de 5 557 funcionarios Esto se debe 

fundamentalmente al aumento de 3 342 funcionanos en el Ministerio de 

Seguridad Publica, 1,524 en el Ministerio de Educacton 500 en el Ministerio de 

Salud 161 en el Ministeno de Trabajo y Desarrollo Laboral 140 en la Contraloria 

General, y 138 en el Ministerio de Obras Publicas, no obstante cabe destacar 

que se registro disrninuccon de 613 funcionarios en el Ministerto de Gobierno 

(Ver Cuadro No 8) 

En el numero de empleados eventuales del Gobierno Central de julio 

2011 respecto a julio 2010 se observa un aumento neto de 907 funcionarios 

(8 9%) Este incremento se debe fundamentalmente a la incorporacion de 609 en 

el Ministerio de Salud, 232 en el Ministeno de Obras Publicas, y 129 en el 

Ministerio de Seguridad Publica no obstante durante el periodo referido, se 

registraron disminuciones de 97 en el Tribunal Electoral 81 en el Ministerio de 

Gobierno y 70 en la Contraloria General (Ver Cuadro No 3) 
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1 1 2 Sector Descentralizado 

Al 31 de julio de 2011 el Sector Descentralizado presentó un total de 66 493 

empleados de los cuales 50 824 son funcionanos de las Instituciones 

Descentralizadas 9 416 de las Ernpresas Publicas y 6 253 de los lnterrnediarios 

Financieros (Ver Cuadros No 2 y 3) 

Al comparar el nunlerO de empleados de julio 2011 con igual periodo de 

2010, se observa un aumento neto de 4346 funcionarios (70%) y de igual 

manera al hacer la conlparacion de julio 2011 respecto a junio del rnismo año, 

se observa un incremento de 349 funcionarios (Ver Cuadro No 2 y No 3) 

El Sector Descentralizado registra un aumento de 2 800 funcionanos 

permanentes (5 3%) al pasar de 52 813 empleados en julio de 2010 a 55,613 

empleados en julio de 2011 Del total de funcionarios pem-ianentes del Sector 

Descentralizado el 74 9% son de las Instituciones Descentralizadas el 14 8% de 

las Ernpresas Public-as y 10 3% de los Intermediarios Financieros (Ver Cuadro 

No 3) 

Las Instituciones que presentaron un mayor aumento en el numero de 

empleados pem-ianentes en el periodo señalado son Caja de Seguro Social con 

1 133 Loteria Nacional de Beneficencia con 261 Autoridad Maritima con 227 

Autoridad Nacional de Aduanas con 178 Registro Pubhco de Panama con 125 y 

la Universidad Autônorna de Chiriqui con 115 No obstante las disrninuciones 
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mayores en el numero de empleados se registraron en el IDAAN con 38 y el 

Banco Nacional de Panama con 26 

El numero de funcionarios eventuales para el mes de Julio de 2011 presentó 

un aumento neto de 1,546 empleados (16 6%) al ser comparado con igual 

periodo de 2010 En este resultado se registraron aumentos de 876 empleados 

para las Instituciones Descentralizadas, de 396 para las Empresas Publicas y de 

274 para los lntermediarios Financteros Entre las instituciones del Sector 

Descentralizado que registraron mayores aumentos destacan Universidad 

Tecnologtca de Panama con 41,7 INAC con 232 Banco Nactonal de Panama 

con 206 Autoridad Mantima de Panama' con 114 Universidad AutOnoma de 

Chiriqui con 106 y Universidad Especiahzada de Las Americas con 105 No 

obstante Las Instituciones que presentaron disminuciones significativas con 

Caja de Seguro Social con 161 y la Autoridad de Alimentos con 82 (Ver cuadro 

No 3) 

1 2 El ESTADO DE LA CORRUPCION EN PANAMA - INFORME 

2010140  

En un Informe presentado por la Fundacion para el Desarrollo de La Libertad 

Ciudadana Capitulo Panameño de Transparencia Intemactonal con motivo de la 

celebracion del dia Internacional contra la Corrupcion se rindio un informe de 

2010 en Ia que respecta al servtcio civil manifesto que en el año 2009 

transcurridos dos meses luego de la toma posesion del nuevo Gobiemo los 

140 	//pnntfu org/read/ei-estad&-de la-corrupcion en panama informe 2010  http 
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efectos de la Ley de Carrera Administrativa y sus modificaciones fueron 

suspendidos hasta el ano 2012 La Ley 43 de 30 de juho de 2009 suspendiö la 

obligación de realizar concursos de mérito, tal como lo ordena la Constitución 

hasta el 31 de Julio de 2012 A partir de julio de 2010, se desacreditaron 

funcionarios que fueron adscntos años anteriores a la Ley de Carrera 

Administrativa y han sido despedidos miles de servidores publicos (6 687 00 

desde Julio de 2009 de acuerdo a cifras oficialespublicadas en la prensa escrita 

mientras que el principal partido de oposición habla de 30 000 00 despidos) 

La decision de la AdministraciOn de suspender la Ley de Carrera 

Administrativa y por ende los concursos programados para el año 2009 color-an 

a los servidores publicos (incluyendo a los nombrados por el nuevo Gobierno) en 

una situaciôn de total indefension, lo que no hace mas que aumentar el 

sentimiento de clientelismo ya que los servidores publicos no sienten que se 

deben al pais la democracia la Ley y a los ciudadanos sino al Gobiemo y al 

padrino politico que intermedio en su designacion Por 0110 lado este scstema 

clientelar de designacion de funcionarios favorece la corrupcion al no permutir 

que se generen funcionarios publicos profesionales y con capacidad 

comprobada comprometudos con el interespublcco 
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1 3 EL MUNDO DEL TRABAJO 

De acuerdo a datos estadisticos recabados por FENASEP'41  hasta el 31 de 

marzo de 2010 se habian destituido cerca de 20 000 personas en 36 

instituciones estatales que no incluyen los municipios (solo el de Panama) ni la 

Asamblea Nacional (donde se cuenta un aproximado de 200 destituciones), en 

todo ei pars De ellos el 52% son mujeres 82% con 5 o menos años de laborar 

en el gobierno 

Del los destituidos el 54% tiene menos de 45 años el 54% ganaba salario 

minimo legal y el 77% ganaba menos de B/750 00 También el 91% de las 

destituciones tienen como causal ser de "libre nombrarriiento y remocion' El 

80% habiasido acreditado antes a la carrera administrativa y desacreditados' 

por Ley 43 del 2009 

Por ultimo las destituciones se han producido en un 56% en la provincta de 

Panama 14% en Veraguas y 30% en eliresto del pals Las institucones que se 

Itevan el premio en despidos de acuerdo a las personas que FENASEP y ias 

Asocraciones han debido defender corresponden al sector Agropecuano con el 

28% (IDIAP MIDA ANAM ARAP ETC) al gobierno central corresponden el 

49% de las destituciones y al municipio de Panama el 2% 

141  http //fenasep blogspot corn! 
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14 RESULTADO DE LA ENCUESTA 

Encuesta aphoada a 51 servidores publicos de la provincia de Los Santos 

con resdencias en los distritos de Las Tablas Guararé Macaracas Pedasi, 

Pocn y Tonosi 

CuadroN° 4 

I EDADES, SEXO V ESCOLARIDAD DE LOS ENCUESTADOS 

SFXO MASCUL1NO FEMENINO TOTAL 

ESCOLARIDAD BC, M S T BG M 5 	T 

18-30 AiOS 0 4 2 6 0 o 3 

31-40AOS 2 4 4 10 1 2 2 1 5  15 

41-51ANOS 4 1 3 8 0 4 3 	7 15 

51-60ANOS 

61 + AN OS 

1 

1. 

5 

0 

4 

1 

10 

2 

0 

0 

0 

0 

0 	0 	10 

0 	0 	2 

TOTAL R 14 14 3 1 6 R 15 si 

Esta tabla refleja el total de los encuestados el cual asciende a 51 servidores 

publicosdespedidos de ellos 36 son del sexomasculino y 15 del sexo femenino 

La escolaridad del total de los encuestados nos muestra que 9 cursaron 

estudios de básica general 20 de educación media y 22 educaciOn superior 

194 



Gráfica N°. I 

ESCOLARIDAD DEL TOTAL DE LOS ENCUESTADOS 

I t  
51-60 	GI - MAS 

7 

6 

5 

4 

3 

2 

1 

0 

18-30 	31-40 	41-50 

• BASICAG 

• MEDIA 

SUPERIOR 

La escolaridad del total de los encuestados en la presente gráfica nos 

indica que los servidores püblicos destituidos entre las edades de 18 a 30 años, 

4 cursaron estudios de educación media y 5, estudios de educaciOn superior: 

de 31 a 40 años, 3 cursaron estudios de bsica general, 6 de educactóri media 

y 6 de educaciOn superior; de 41 a 50 años, 4 cursaron estudios de educaciOn 

bâsica, 5 de educaciôn media y 6 de educación superior; de 51 a 60 años, 1 

cursó estudios de educaciOn básica, 5 de educación media y 4 de educaciOn 

superior; de 61 y niàs años, I cursó estudios de educación bâsica y 1 de 

educaciOn superior. Se puede notar que la mayor cantidad de funcionarios 

destituidos tienen un grado de escolaridad de estudios superiores, lo que nos 

indica un grado de especialidad de la funciOn püblica que Ileva tiempo con el 

nuevo funcionario que reernplaza al destituido, 
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Grãfica N°. 2 

EDADES V ESCOLAR1DAD DE LOS MASCULINOS 

6 -- - 

S 

I  
18-30AOS 31-40Ai0S 41-50AOS 51- 60AOS 

I 

• BASICA G. 

' MEDIA 

SUPERIOR 

61-MAS 

Esta gráfica nos muestra que el despido de los servidores pUblicos de sexo 

masculino de 18 a 30 años de edad su grado de escolaridad es mâs de 

educación media que superior; de 31 a 40 años, es en proporciOn igual la 

escolaridad de educaciOn media y superior y más bajo el nivel de bsica general; 

en las edades de 41 a 50 anos es más el despido en servidores pCiblicos de 

educación bàsica general, seguido por el nivel de educaciOn superior y rnás bajo 

el nivel de meda; en las edades de 51 a 60 arios el nivel de educaciOn media es 

el más alto, seguido por el nivel de educaciôn superior y más bajo, el de básica 

general, y en las edades de 61 y más, hay igualdad de proporciOn en los niveles 

de básica general y superior.  
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UBASICAG 

• MEDIA 

SUPERIOR 

18 - 30 AlOS31- 40 AOS41 - 50 ANOS51 60 AOS 61 - MAS 

Gráfica N°. 3 

EDADES Y ESCOLARIDAD DE LAS FEMENINAS 

4.5 

4 

3.5 
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2.5 
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:1.5 

I 

0.5 

0 

Esta gráfica nos muestra que el despido de los servidores pOblicos de 

sexo femenino de 18 a 30 años de edad, su grado de escolaridad es de nivel 

superior; de 31 a 40 arIas, es en proporciOn igual la escolaridad de educación 

media y superior y rnas bajo el nivel de básica genera'; en las edades de 41 a 50 

años es más el despido en servidores pCiblicos de educación media, seguido por 

el nivel de educaciOn superior; en las edades de 51 a 60 años y de 61 y más 

años no se registraron despidos. 
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Gráfica N°. 4 

INSTITUCIONES DONDE LABORABAN LOS ENCUESTADOS QUE 

FUERON DESPEDIDOS. 
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Gráfica N°. 5 
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Las gráficas 4 y 5 nos muestra que la gran cantidad de servidores 

despedidos se concentra en las instituciones del gobierno central, situación que 

en las estadisticas de la Contraloria General de la RepCiblica la mayor cantidad 

de los servidores pUblicos del sector pUblico, se encuentra en las instituciones 

del gobierno central el cual asciende al 63% de los encuestados en donde el 

factor politico es mãs acentuado, seguido por las instituciones descentralizadas 

COfl un 25%. 

Grática N°. 6 

TWO DE NOMBRAMIENTO. 
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Gráfica N°. 7 

TIPO DE NOMBRAMIENTO 

2% 2%2% 

• Definido 

Permanente 

Interino 

• Concurso 

No con testó 

En comparación con el Informe presentado por la FundaciOn para el 

Desarrollo de Ia Libertad Cwdadana, Capitulo Panameño de Transparenca 

Internacional, la encuesta aplicada a servidores püblicos destituidos de la 

provincia de Los Santos nos indca en la gráfica N°. 7, que el 72% de los 

encuestados tenia nornbramiento permanente y un 22% era por tiempo 

defnido. Segün informe de la Contraloria General de Ia Repiblica hasta el mes 

de Julio del 2011 Ia cantidad de empleados permanentes del Gobierno Central 

es de 107,234 y eventuales, es de 11,131 yen el sector descentralizado es de 

55,613 enipleados pernianentes y 10!880 eventuales. 
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Gráfica N. 8 

PERTENECIERON A LA CARRERA ADMINISTRATIVA POR SEXO 
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Gráfica N°. 9 

TOTALIDAD DE DESPEDIDOS QUE PERTENECIERON 0 NO A LA 

CARRERA ADMINISTRATIVA. 
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Gráfica N°. 10 

PERTENECIAN A LA CARRERA 

ADMINISTRATIVA 

• SI 

1 NO 

NO CONTESTO 

En las gráficas 8, 9 y 10 de la encuesta, podenios manifestar que el 69% de 

los encuestados no pertenecian a la carrera adniinistrativa y un 23% contestO 

que pertenecia a la carrera administrativa, Segün informe presentado por la 

FuridaciOn para el Desarrollo de la Libertad Ciudadana, Capitulo Panameño de 

Transparencia Internacional con motivo de la celebracián del dia Internacional 

contra la Corrupción rnanrfestá que producto de las modfficaciones de la. Ley de 

Carrera Administrativa se han despedido miles de servidores piblicos, 

colocàndolos en una situaciôn de total indefensiOn, lo que no hace mâs que 

aumentar el sentimento de clientelismo, ya que los servidores püblicos no 

sienten que se deben al pais, Ia democracia, la Ley y a los ciudadanos, sino al 

Gobierno y at padrino politico que intermediô en su designación. 
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Por otro lado, este sistema chentelar de designacian de funcionarios, favorece 

la corrupciôn al no permitir que se generen funcionarios pübhcos profesionales y 

con capacidad comprobada, comprometidos con el interés pUblico. 

En este sentdo, el presente indicador afecta la variable Estado de Derecho, 

dado que las autoridades pohticas, no le dan el tratamiento legal que exige 

nuestro ordenamento juridico en lo que respecta al despido injustificado de los 

servidores pübficos de la provincia de Los Santos, razOn por la cual la 

discrecionalidad administratva se convierte en a rb itra riedad. 

Grãfica N° 11 

1NGRESO DEL SERVIDOR PUBLICO DESPEDJDO A LA FUNCION PCJBLICA 
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Gráfica N°. 12 

INGRESO A LA FUNCION PUBLICA 
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Las graficas 11 y 12 nos muestran que el 61% de los encuestados eran 

servidores püblicos de Fibre nombramiento y remociôn, lo que nos indica un alto 

porcentaje que queda sujeto a los vaivenes de la politica partidista. 

También nos indican que de la mayor cantidad de servidores püblicos 

despedidos su nombramiento tue pemianente, el cual corrobora el Informe 

2010 sobre el Estado de Corrupciôn en Panama, el cual sostiene que este 

sistema de designacion del servidor pUblico favorece Ia corrupción al no perrnitir 

que se generen servidores pUblicos profesionales y con capacidad 

comprobada, lo que afecta la variable de acceso a la funciôn püblica que 

produce distuncionalidad en la Adrninistraciôn P(iblica. 



30 -- 

25 

20 - 

15 

10 - 

ANTES 	1989 -  

1989 	1994 

._ 

1999- 	2004- 	2009- 

2004 	2009 
1994- 
1999 

• INGRESO 

Gráfica N°. 13 
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Gráfica N°. 14 

PERIODO DE iNGRESO A LA FUNCION PUBLICA 

INGRESO 
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Grâfica N°. 15 

PERIODOS DE INGRESO A LA FUNCION 

PUBLICA 
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Gráfica N°. 16 
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Gráfica N°. 17 

PERIODO PRESIDENC$AL EN QUE SE 

PRODUJO EL DESP(DO 
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Las gráficas 14, 15, 16 y 17 nos muestran la cantidad y porcentaje de los 

encuestados en los diferentes periodos presidenciales en que ingresaron a la 

funck5n piblica y en que fueron despedidos. En este sentido, casi et 50% del 

ingreso de los servidores püblicos encuestados a la funcón püblica ocurriO en el 

periodo de 1999 a 2004. Con respecto a los despidos, en el periodo 

presidencial de 2004 at 2009, representan un 45% y en lo que va del presente 

periodo presidencial, alcanza et 27%. 
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Gráfica N°. 18 

AOS DE SERVICIOS LABORADOS 
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Grãfica N°. 19 

AioS DE SERVICIOS AL MOMENTO DEL 
DESPIDO 

UMess 01a5años •6a lOaños ulla iSños 016a20005 M6sde20años 

2%2% 	2% 

208 



El 82% contaban de 1 a 5 años de servic.io, que vendrian siendo aquePlos 

que ingresaban en un determinado periodo de gobierno presidencial. 

Grafica N°. 20 

NOTIFICACION V MOTIVO DEL DESPIDO 
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Gráfica N°. 21 
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Gráfica N°. 22 

CONOCIO EL MOTIVO DE Su 
DESTITUCION 
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Las grâficas 20, 21 y 22 nos muestran que un 70% de los encuestados 

contestó haber sido notificado formalmente de su despido y un 67% manifesto 

conocer el motive de su destituciôn y un 31% manifestO no conocer el motivo 

de su destituciôn. En este sentido Pa variable de legalidad administrativa se ye 

afectada ya que no hay una igualdad de trato para todos los despedidos. 
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Grãfica N°. 23 

CAUSAL 0 MOTIVO DE LA DESTITUCION 
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OPINION PERSONAL DE LA DESTITUCION 
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Estas gráticas indican que la percepción de los servidores piblicos 

despedidos en cuanto al motivo de su despido es de carácter politico. 

En este sentido, la variable de discrecionalidad administrativa nos indtca que 

el ejercicio del poder piblico debe ser practicado conforme a los estrictos 

principios y nomias derivadas del imperia de la ley, el cual no debe existir 

servidor püblico que tenga plena libertad para ejercer sus funciones, las cuales 

Se hallan sometidas al ordenamiento juridico y el indicador señala que el despido 

es de carácter politico afectando el principio de no discrecionalidad 

administrativa y si se utiliza la discrecionalidad debe ser bajo una racionalizaciOn 

y proporcionaldad en el cual el aspecto politico conileva es a la arbitrariedad. 
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Con respecto al motivo de la desttucián el 72% de los encuestados manifestO 

ser politico, nos deja observar que la variable acto administrativo, como el medio 

en que la AdministracIán PübUca realiza sus c,ometidos y su contenido es 

enteramente juridico o formal, se ye afectada porque unos de los elementos del 

acto administrativo es su mofivaciOn, Ia cual es afectada par el factor politico y la 

Ley 38 de 2000, que regula el procedmiento administrativo general panameño, 

expresamente señala que cuando los motivos del acto administrativo son 

politicos, el acto es arbtrario, produciendo su nulidad. 

Grãfica N°. 26 

1NTERPUSO ALGUN RECURSO PARA EVITAR LA DESTITUCION 
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Gráfica N°. 27 

RECURSO ANUNCIADO AL MOM ENTO 
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Gráfica N°. 28 
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Estas grãficas nos muestran que el 57% de los encuestados no presentO 

recurso alguno, el 17% apelá ante el superior jerárquico el acto de destituciOn, el 

14% riterpuso el recurso de reconsideraciôn y el 12% no contestá la pregunta. 

Estos porcentajes nos arriban a la conclusiOn que la mayoria de los 

funcionarios püblicos destituidos se resignan a la pérdida del empleo y no utlizan 

los procedimientos administrativos que la ley les establece para desvirtuar el 

ado ilegal de su despido, en la cual se debe alegar la fafta del elemento 

motivaconal del acto administrativo, el cual produce su nulidad. 

Gráfica N°. 29 

CON QUIEN SE ASESORO PARA INTERPONER EL RECURSO 
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Gráfica N° 30 

BUSCO ASESORAMIENTO PARA 

INTERPONER ALGLJN RECURSO 
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El 64% de los encuestados no contestô la interrogante de asesorarse para 

impugnar el acto administrativo de su destituciOn to que le permite at emisor del 

acto, abusar de la discrecionalidad administrativa y de los afectados por el acto, 

obviando los razonamientos lOgicos, los hechos y el derecho aplicable, 

violándole en esta forma la garantla del debido proceso, to que lteva at afectado 

a no utihzar Ia via impugnativa para obltgar a las autondades a someterse at 

procedimento legal para emitir dichos actos, 

Buscamos informaciOn en la Defensoria del Pueblo y Ia Defensoria de Oficro 

para analizar estadisticas de los servidores püblicos desttuidos y nos 

percatanios que no hay datos estadIsticos ya que los servidores pUbcos no 

buscan Ia asesoria de tetrados en dichas instituciones. 
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Gráfica N°. 31 

COMO CONSIDERA USTED SU 
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Gráfica N°. 32 
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Las gráficas 31 y 32 muestran que los servidores püblicos despedidos en 

más de un 70% consideran su despido como ilegal y politico, convirtiéndolo en 

arbitrario, siendo ésta, una de las causales por la cual se puede demandar su 

nulidad ante las instancias jurisdiccionales correspondientes o sea la Sala 

Tercera de la Corte Suprema de Justicia, después de haber agotado Pa via 

gubernativa. 

Gráfica N°. 33 
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Gráfica N° 34 

RECURSO ANUNCIADO AL MOM ENTO 

DE LA NOTIFICACION DEL DESPIDO 

• Reconsideración 

Apelación 

Ningurio 

E No cOnteStó 

Grâfica NO 35 
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Gráfica N°. 36 
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Gráfica N° 37 

LA CORTE SIJPREMA DE JUSTICIA ACOG16 LA DEMANDA, FALLO A 
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Como se niuestcan en [as graficas 36 y 37 los que ejercieron la accion 

impugnativa, solamente fueron 5 de los encuestados que le fallaron el recurso 

y de ellos el 2% fue reintegrado a su puesto lo que representa I de los 

encuestados 

Esto nos indica que al ejercer la acciOn impugnativa no se aplica el 

procedimiento instaurado en la Ley 38 de 2000 y mucho menos se ejerce la 

Via Contenciosa Administrativa para buscar el reintegro y el pago de los 

salarios caidos y la indemnizacion de los danos sufridos producto del desptdo 

injustificado 

En este sentido se confirma la hipotesis aqui planteada que al crear un 

ordenamiento juridico mediante ley formal que contenga un procedimiento 

administrativo especial para nombrar y remover a los servidores publicos de 

libre nombramiento y remocion, mejorara Ia proteccion de sus derechos y 

garantias instituidas en la Constitucion 

En consecuencia se hace indispensable la creaclon de un ordenàmiento 

juridico formal que establezca el procedimiento administrativo para nombrar y 

remover a los servidores publicos de libre nombramiento y remocion en aras 

de mejorar la protecciôn de sus derechos y garantias 

Adems delimitando su campode actividad y determinando el periodo de 

nombramiento de los servidores publicos de libre nombramiento y remocion 

mejorara significativamente el sistema de justicia administrativa para con los 

mismos en nuestro pais 
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CONCLUSIONES 

I La accion administrativa dentro del ambito publico adquiere mayores 

proporciones que en el pnvado, porque ademas de gobernar cuidar regir 

mandar y conducir es un instrumento de regulaciôn social y su ejercicto 

sin la intervencion de la Administraciôn Publica, hace inoperante el 

funcionamiento del Estado 

2 El ordenamiento juridico panameno define la Administracion Publica 

objetiva como el conjunto de actividades tendientes a lograr el bienestar 

social y deterrnina entre dichas actividades la prestacion de servicios 

pub!icos las medidas de estimulos a las actividades sociales y las 

medidas de frenos a dichas actividades y excluye de las mismas, las 

actividades de gobiemo También adopta el criteno subjetivo de la 

Administracion Publica al considerarla como un conjunto de organismos y 

dependencias estatales que forman parte del Organo Ejecutivo 

3 El referido concepto de Administracion Publica refuerza el principlo 

constitucional de Estado de Derecho determinando los limites de la 

actividad administrativa ejerciendo el control jurisdiccional de sus actos a 

traves de un regimen procedimental inspirado en el pnncipio de legalidad 

4 El principio de legalidad administrativa surge del concepto de Estado de 

Derecho el cual limita la actividad de los servidores publicos a lo que 

expresamente le facultan las normas juridicas además del margen de su 

discrecionalidad en el ejercicto de su actividad administrativa 
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5 La funciOn pubhca en sentido amplto es un conjunto de regimenes 

apltcables a la generalidad del personal de la Administración Publica en 

donde se desarrolla la organización de la carrera administrattva 

fundamentado en un estatuto que contenga todo 10 relacionado con el 

ingreso de los servidores publtcos su estabthdad ascensos traslados su 

procedtmiento y recursos, el regimen dscpIinarto y las situacones 

adm in stratwas 

6 El ordenamiento jundico panameño concibe el concepto de servidor 

publtco en un sentido generico al definirlo como -la persona que ejerce 

funciones temporal o permanentemente en cargos del Organo Ejecutwo 

LegsIativo y Judicial de los municipios entdades autOnomas o 

semiautonomas que presta un servicio personal, o aquellos particulares 

que por razon de su cargo manejan fondos publicos y, en general la que 

perctba rem uneraaon del Estado" 

7 Los servidores publtcos de libre nombramiento y remoción segun la Ley 9 

de 1994 que regula la carrera administrativa en Panama son aquellos que 

no estan incluidos ni en la carrera administrattva, nt en las carreras 

publicas establecidas en la Consttucion, nt creadas por la ley 

8 La funcón admintstrattva del Estado se concreta en la activtdad producto 

de la actuación de la AdmtntstraciOn Publica, configurándose en su gran 

mayoria a traves del acto adminstratwo el cual crea extingue o modffica 

relaciones juridtcas y en nuestro ordenamiento jurtdico esta tnsttuida en 

normas constttuctonales, en leyes forniales, matenales y reglamentarias 
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9 La actividad administrativa en su gran mayorsa se concreta en actos 

thscrecionales los cuales están limitados a la apreciacion del interés 

publico permitiéndole al (5rgano Administrativo valorar segun su leal 

saber y entender si debe actuar o no y en caso afirmatvo que medidas 

adoptar 

10 El acto administrativo coma objeto del derecho se ubica dentro de los 

hechos juridicos humanos al crear modificar adicionar o extinguir 

situaciones juridicas en el ámbito publico con la intension de generar 

consecuencias juridicas y éstas se producen 

11 El acto administrativo emitido en función de una actividad reglada a 

discrecional debe siempre basarse en hechos ciertos verdaderos y 

existentes al momenta de emitirse, constituyendo una exigencia del 

Estado de Derecho el cual se refleja en el elemento de motivacion y su 

ausencia no solo vicia de forma el acto, sino tambien de arbitrariedad 

12 El servidor publico que emite el acto administrativo del despido del 

servidor publico de libre nombramiento y remoctón debe ser aquel que la 

ley le permite realizar la funcion publica el asunto debe ser de la 

competencia del organo que emite el acto debe corresponder a sus fines 

y sus motivaciones a las atnbuciones de la Administración Publica y 

realizarse todo conforme a la ley 

13 El acto administrativo par la cual sedespide a un servidor publico de libre 

nombramiento y remociôn es un acto administrativo de caracter particular 

unilateral discrecional e impugnable 
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14 El acto administrativo de despido de un servidor publico de libre 

nombramiento y remociôn dictado por motivos politicos esta alejado en 

absoluto de critenos de interes publico y aunque tenga apanencia de 

legalidad es una desviacion de poder 

15 El acto administrativo emitido con base en facultades discrecionales 

invocando violacion de garantias individuales es susceptible de 

impugnarse por la via tanto administrativa como junsdiccional 

16 El procedimiento administrativo es un conjunto de fornialidades y actos 

que preceden y preparan el ado administrativo de la misma manera que 

opera en las vias de producciôn del acto legislativo y judicial, además es 

de gobiemo y de control al someter la seguridad y la defensa de los 

derechos por vias procesales recursivas y reclamativas 

17 En el procedimiento administrativo se distinguen dos etapas 

procedimentales de fomiacion de la voluntad administrativa una como de 

efectos individuales o generales y la otra, de fiscalizacion control o 

impugnaclon que comienza cuando la pnmera concluye, participando el 

administrado en la impugnacion de la voluntad administrativa a traves del 

derecho de peticion o del ejerciclo del derecho a recumr 

18 El procedimiento administrativo cumple una doble finalidad, por un lado 

sirve de garantia juridica al particular o administrado y por el otro, 

encausa jundicamente la actuacion de la Administracion 

19 El procedimiento administrativo para el despido del servidor publico de 

hbre nombramiento y remocion es un procedimiento interno que produce 
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sus efectos dentro delo organo emisor el cual debe desarrollarse 

conforme a derecho, limitando asi la facultad discrecional rnotrvo por el 

cual no escapa al pnncipio de juridicidad Tiene que emitirse en una 

apropiada evaluaciOn de los motivos o razones que provocan la emisián 

del acto y sus fines que persigue 

20 En nuestro ordenamiento juridico el acto de despido de un servidor 

publico de libre nombramiento y remocion se concreta mediante Un 

resuelto de personal que es firmado por la autoridad nomnadora y cuenta 

con dos partes esenciales una que se refiere a los considerandos en 

donde el elemento motivacional plantea en una forma sumaria los factores 

de hecho y de derecho que lo Ilevaron a tomar la decision la otra es la 

parte resolutiva que contiene la decision del organo adecuada a los fines 

del acto y proporcional y adecuada a los hechos que le sirven de causa 

21 El elemento motivacional del acto administrativo que despide al servidor 

publico de libre nombramiento y remocton se puede atacar mediante los 

medios de impugnacion alegando la desviaciOn de poder, concebido por 

el ordenamiento juridico patrio como la emision o celebracion del acto 

administrativo con apanencia de estar ceñido a derecho pero que se ha 

adoptado p01 motivos o para fines distintos a los sertalados en la ley 

22 El proceso administrativo no es una segunda instancia, sino una actividad 

junsdccional revisora de los actos administrativos con el fin de 

mantenerlos dentro de la ley denominada contencioso- administrativa y 

sirve de medio para dar sattsfacciôn juridica a las pretensiones de la 
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Administracián y de los administrados afectados en sus derechos por el 

obrar publico 

23 A través del proceso administrativo se ejerce el control de la legalidad de 

los actos administrativos, anulándolos cuando Sean ilegales o 

confirunandolos si se actua conforme a la ley 

24 La demanda de plena jurisdiccion contra una resolucion que destituye a 

un servidor publico de libre nombramiento y remocion se debe pedir a) la 

nultdad del acto por ilegal b) que se le restrtuya en su cargo c) que se le 

paguen los salarros dejados de percibir o cualquiera otra prestacion 

económica a que tenga derecho d) la fecha desde que Se considers debe 

paga rse 

25 La desviacion de poder como presupuesto procesal dentro de las 

exigencias forrnales del acto administrativo que despide at servidor 

publico, comprende el actuar incorrecto de la autoridad que at ejercer 

facultades discrecionales convierte el acto en arbitrario configurandose 

las 'fig uras de abuso de poder y desvio de poder 

26 La Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia ha sostenido que la 

desviacián de poder se produce cuando la autoridad administrativa 

ejecuta o expide un acto de su competencra pew en desarrollo de una 

finalidad distinta de aquella por la cual el acto podia ser legalmente 

expedido 
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RECOMENDACIONES 

1 Establecer un regimen juridico dentro de la carrera admiriistrativa donde 

los servidores publicos de libre nombramiento y remocion reciban dicha 

calificacion por acto administrativo unilateral integrándolo a un cargo 

publico pernianente con grado de jerarquia administrativa y participacion 

directa en un servicio publico de tal manera que sea consciente de que 

puede ser despedido por situaciones sin que medie causa legal pero 

debe de ser indemnizado 

2 La relaciOn 3uridlca entre la AdrninistraciOn Publica y el servidor publico de 

libre nombramiento y remocion debe estar fundamentada en noirnas de 

derecho publico que regulen el acto de su designacion la prueba de 

aptitudes por medio de examen estabilidad laboral obligaciones y 

derechos de las partes en el cuniptimiento de la función publica 

3 Adoptar urgenterriente el sistema de carrera adrninistrativa desarrollado 

por Ia Ley 9 de 1994 y no postergarlo por aspectos netamente politicos 

de tal manera que se cree un acceso abierto y transparente de los 

servidores publicos a la función publica hacer las promociones por 

méritos, integridad objetividad e imparcialidad de tat manera que se 

proteja al servidor publico del despido arbitrario 

4 Reglamentar la Ley de Carrera Administrativa que tienda a establecer Is 

estabilidad del servidor publico de libre nombramiento y remoción como 

garantia contra el despido arbitrario para tratar de crear un cuerpo de 

furicionarios profesionales, capacitado en las técnicas de gestion publica 
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orientado hacia el interes publico de tal manera que se proteja la 

actividad estatal y garantice los derechos del ciudadano la madurez 

social y el desarrollo del pais 

5 Establecer en dicha reglamentacion las causas especificas de la 

cesaciOn de la estabilidad del servidor publico de libre nombramiento y 

remociOn ya sean imputables al servidor publico como no imputables 

considerando en algunas de ellas el derecho a la indemnizacion 

6 Al momento dé impugnar el acto administrativo que despide al servidor 

publico de libre nombramiento y remocion ya sea en la via administrativa 

como en la jurisdiccional hay que tener en cuenta los elementos 

constitutivos del acto y atacar el elemento motivacional dado a que la 

práctica administrativa no fundarnenta los motivos y finahdades del acto y 

los mismos desenmascaran el ropaje de legalidad que puede contener el 

acto reflejando el caracter politico partidista, convirtiendo el acto en 

arbitrano el consagra la figura de abuso de poder o desvio de poder Ia 

que puede provocar su nulidad por ser ilegal 
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