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Panamá, 25 de mayo de 2023
Nota C-075-23

Señor
Luis Martinez
Ciudad.

Ref.: lnconstituc¡onalidad del Artículo 46 del Reglamento lnterno de la Autoridad de
Aeronáutica Civ¡l (AAC).

Señor lVlartinez

Hacemos referencia a su solic¡tud, formulada mediante correo electrónico (1m7901O4@qmail.com) a
través del cual solicita que este Despacho, se pronunc¡e respecto del artículo 46 del Reglamento
lnterno de la Autoridad de Aeronáutica Civil (AAC), en los siguientes términos:

Es ,,VCO/VSTIUCTONAL o TIENE VICIO§ Sl o Itlo Que el:

Reglanento lntoí7,o de la Autoidad de Aeronáutica Civil AAC señala
en §u:

ART\CULO 46: DEL HORARIO DE ALMUERZO. Et sev¡dor púbt¡co

dispondrá de un periodo de treinta (30) minutos para ingenr alimentos.
El jefe de la untdad administrativa será responsab/e de establecer y velar
por el cumplimiento del horario en forma escalonada de acuerdo a las
n ecesid ades del se ru icio.

Debido a que Nuesta Constitución Señala

ARTICULO 19. f,to habrá fueros o privilegbs ni DtSCRtMtNACtÓN pot

razón de raza, nacimiento, d¡scapac¡dad, clase social, sexo, religió o
llDEAS POLITICAS.
...'(El resaltado es del consultante)

Luego de leído el contenido de su escrito, debemos indicade que, el articulo 2 de la Ley No.38 de 31

de julio de 2000, que aprueba el Estatuto Orgánico de la Procuraduria de la Administración, señala
que nuestras actuaciones "...se extienden al ámbito jurídico administrativo del Estado, excluyendo
las funcíones jurisdiccionales, leg¡slat¡vas y en general, las competencias espec/a/es que tengan
ofros organlsmos oficiales", y precisamente, de acuerdo a como viene expuesta su consulta,
pretende que real¡cemos un análisis sobre la val¡dez y alcance de actos administrat¡vos
materiaIizados. /os cuales eozan de presunción de leqalidad, tienen fueza obliqa toria inmed¡ata, y
deben ser ap mlenfras sus efectos no an suspendrdos, o se declaren contrarios a la
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Constitución Política, a la ley o a los reolamentos oenerales por los tribunales competentesl , como
es el caso de la Resolución No.005.JD de 12 de febrero de 2004, por la cual la Junta Directiva de

la Autoridad de Aeronáutica Civil, aprobó el reglamento interno de dicha entidad; por cons¡guiente,

hacer un pronunciamiento en ese sentido, implicaría ir más allá de los limites que nos impone la Ley,

toda vez que el organismo competente y/o facultado para conocer sobre la inconstitucionalidad de

las Leyes, decretos, acuerdos, resoluciones y demás actos que por razones de fondo o de forma

impugne ante ella cualquier persona, es la Corte Suprema de Justicia, Pleno.

Aunado a ello, le indicamos que, de conformrdad con el numeral 'l del artículo 6 de la citada Ley

N0.38 de 2000, corresponde a esta Procuraduria servir de consejera jurídica a los servidores
públicos administraliuos aue consultaren su parecer respecto a determinada interprelación de la lev
o el procedimiento que se debe seouir en un caso concreto: presupuestos que no se ajustan a lo
solicitado.

No obstante, con fundamento en lo dispuesto en el articulo 41 constitucional, en concordancia con el

numeral 6 del artículo 3 de la referida Ley No.38 de 2000, nos permilimos brindarle una orienlación.
aclarando que la misma, no consl¡tuye un pronunc¡am¡ento de fondo o un criler¡o juridico

concluyente que determine una posición vinculante.

l. Sobre la Presunción de legalidad de los actos administrativos.

El articulo 15 del Código Civil, en concordancia con el articulo 46 de la Ley No. 38 de 2000,

consagran el principio de presunción de legalidad de los actos administrativos, el cual profesa que

las órdenes y demás actos en frme del Gobierno Central o de las entidades descenkalizadas de
carácter individual, tienen fueza obligatoria inmediala, y serán aplicados mientras sus efectos no

sean suspendidos, no se declaren contrarios a la Constitución Política, a la ley o a los reglamentos
generales por los tribunales competentes.

En cuanto a la aplicación de este principio, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la
Corte Suprema de Justicia en sentenc¡a de '12 de noviembre de 2008 señaló lo siguiente:

'Dentro del marco eyel¡cativo del negocio jurídico que se vent¡la, huelga
indtcar en cuanto al pinc¡pio de legalidad de /os acfos administratrvos se
refiere, llamado asi por la doctrina administrativa, se asume que, todo acto
emanado de quien ostenta la cal¡dad de functonar¡o y dictado en ejercicio
de sus alróuclones, tiene valtdez y eficacia juridica hasta tanto autoridad
competente no declare lo contrario; en consecuenc¡a, es hasfa ese
nomento que reviste de legalídad y ob/,ga los actos proferidos por

autoridad competente para ello."

I Cfr. Artículo 46 de la Ley No 38 de 31 de iulio de 2000.
2 Lo anterior, es concoÍdanle con lo establecido en elartículo 206 de la Conslilución Politica de la República de Panamá

Es decir que, en términos generales, mientras los actos administrativos no sean declarados
contrarios a la Constitución y la lev oor autoridad competente para ello, deben ser considerados
válidos v. por tanlo, su aplicación es oblioatoriaz.
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En este sentido, el articulo 206 de la Constitución Politica de la República de Panamá, señala lo

siguiente:

'ARTICULO 206. La Coñe Suprema de Justicia tendrá, entle sus
atribuciones constituc¡onales y legales, /as srguientesr

1. La quada de la intearidad de la Constitución para lo cual la Co¡fe
en pleno conocerá y decidirá, con audiencia del Procurador General
de la Nación o del Prccurador de la Administración, sobre la
inconstitucionalidad de ,as Leyes, decrefos, acuerdos,
resoluciones v demás actos due por razones de fondo o de forma
impugne ante ella cualquier persona

2. La jutisd¡cción contencioso-administrativa respecto de /os actos,

omlslones, prestación defectuosa o def¡ciente de /os serylcios
públ¡cos, resolucnnes, órdenes o dlsposrciones que ejecuten,
adopten, exp¡dan o en que incurran en ejercicio de sus funclones o
pretextando ejercerlas, los funcionar¡os públicos y autoridades
nacionales, provinciales, munic¡pales y de las ent¡dades públicas

autónomas o semiautónonas. A tal fin, la Corte Suprema de Justicia
con audiencia del Procurador de ta Adm¡n¡strac¡ón, poúá anular los
ectos acusados de ilegalidad: restablecer el derccho pa¡fícular

violado; estatuir nuevas drsposrblones en reemplazo de /as

impugnadas y pronunciarse preiudicialmente acerca del sentido v
alcance de un acto administativo o de su valor legal.

' (Lo subrayado y resaltado es nuestro)

A su vez el Articulo 97 del Código Judicial dispone que:

"Art 97. A la Sala Tercera le están atr¡budos los procesos gue se originen
pot actos, omisiones, prestac,ones defectuosas o deficientes de los
seruidores públicos, resoluciones, órdenes o d,sposlclones que ejecuten,
adopten, expidan o en que incurran en ekrc¡c¡o de sus funciones o
pretextando ejercerlas, los funcionanos públicos o autoridades nacionales,
provinciales, municipales y de las ent¡dades públ¡cas autónomas o
semiautónomas.

En consecuencia, la Sala Tercera conocerá en nater¡a administrativa de lo
s,guienfe:

1. De los decrelos, órdenes, Íesoruc,ones o cualesquiera actos,
sean generales o individuales, en mate a administrativa, que se
acusen de ilegalidad;

..." (Lo resaltado es nuestro).

Cuatro (4) son los aspectos de ¡mportancia que se desprenden de los articulos citados

1. El Pleno de la Corte Suprema de Justicia tiene dentro de sus atribuciones y/o facultades, la
guarda de la Constitución Política de la República de Panamá;

2. lgualmenle la Corte Suprema de Justicia, Pleno, conocerá y decidirá con audiencia del
Procurador General de la Nación o del Procurador de la Administrac¡ón. sobre Ia
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inconstitucionalidad de las Leyes, decretos, acuerdos, resoluciones y demás actos que por

razones de fondo o de forma impugne ante ella cualquier persona;

3. La Corte Suprema de Justicia podrá anular los actos acusados de ilegal¡dad y pronunciarse

acerca del sentido y alcance de un acto administrativo o de su valor legal.

4. La Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo y Laboral, conocerá en materia

administrativa de los decretos, órdenes, resoluciones o cualesquiera actos, sean generales
o individuales y, en materia administrativa, que se acusen de ilegal.

En este orden de ideas, podemos citar como referencia las Sentencias de dicha sala de 30 de
diciembre de 201 1 y de Sentencia de 5 de abril de 2017 , que al respecto señalan lo siguiente:

Sentencia de 30 de diciembre de 20,l1.a

a

"Al efecto, la Sala debe nanifestar que en nuesto ordenaniento jurídico

rige el principio de "presunc¡ón de legalidad" de los actos administrat¡vos,
según el cual, ésfos se presumen legales o válidos, de modo que, quien

afirme su ilegalidad, debe probarla plenamente (Cfr. añ. 15 del Código
Civil). Sobre este conoc¡do pincipio, el profesor y trafadista José Roberfo
Drom¡ nos ilustra de la siguiente forma:

"La presunción de legalidad no es un medio de Nueba; atañe a la carga
de la prueba y ftla una regla de inversión de la carga de la prueba. Ante

actos absolutamente nulos, no hace falta acreditar la ilegitimidad, porque

ellos no tienen presunción de legitimidad.

El principio de presunción de legalidad de /os actos administrativos no
stgnilica un valor absoluto, menos aún indiscutible, pues por eso se /a

calif¡ca como presunción. La presunción de legit¡midad es relativa y
formalnente aparente. La presunción de legitimidad de que goza el
ecto administativo de que fue emitido confome a derecho, no es
absolufa, srno simple, pudiendo set desvirtuede por el interesado,
demostando que el acto contovierte el orden jurídico."

(DROMI, José Robetto. Citado por PENAGOS, Gustavo. El acto
administrativo. Tono l. Edicnnes Libreria del Profesional. 5' Edición.

Santa Fe de Bogotá. 1992. pá9. 266)."

Sentencia de 5 de abril de 2017.

'...en relac¡on a la presunción de legalidad de /os acfos, el jurisconsulto

Carlos Ar¡el Sánchez Torres en su obra "Teoría General del Acto

Adninistrativo" (Edicíones Librería del Profesional, Santa Fe de Bogotá,

Colombia, 1996), señala que, una vez emiüdos los acfos
adninistrativos se considera que están a¡ustados a derecr,o, esfo es,

a las no¡mas jurídicas que re son de obligatoria obseruancia y
cumplimiento. Señala de igual manera que, esa legalidad no necesita ser

declarada prev¡anente por ningún tibunal de lusfic,a, pues, se

entoeecería la actuac¡ón n¡sma, que debe realizarse en ¡nterés público.
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Dentro de la misna cofiiente de pensamiento, la Sala Tercera de esta
Corporación de Justicia ha ertemado su criteio sobre la presunción de
legalidad de /os acfos adm,h,sfrativos en fallo calendado 3 de agosfo de
2001, en donde señaló que los mrsmos están reyesfidos de legalidad
potque se presumen expedidos confome a derecho, de modo tal que
quien afime o elegue su ilegalidad debe üoba a plenamente
(Sentencia Ceno, S. A. v. Administración Regional de lngresos de la
Prov¡ncia de Panamá) y, en lallo de 19 de septiembre de 2000 (Rolando

García v. Administración Regional de /ngresos de la Prov¡nc¡a de

Panamá), en donde se señala que la presunción que ampara dichos
acfos es una üesunción iuris tantum; pues, no es absoluta, puede
ser desvirtuada mediante prueba en contrario que indica la
inexistencia de un hecho o derccho, por tanto, señala también la
Sentencia proferida por la Sala Tercera que, rlo es un valor imperioso,
puede ser ¡nveftido acreditando que un acto es ¡leg¡timo, como /o son /os

actos adm¡n¡strat¡vos que pueden se/ desy,rfuados por el demandante al
demostrar que los mismos víolan el orden juríd¡co existente . . ."

Se desprende de lo anterior, que los actos administrativos están revestidos de legalidad porque se
presumen expedidos conforme a derecho, sin embargo, dicha presunción de legalidad no es
absoluta; de modo tal que, quien considere tener un interés legitimo, podrá presentar las acciones y
recursos correspondientes, a fin que el acto emitido, sea declarado nulo, por ser contrario a la
Constitución y/o la Ley.

ll. De la Resolución No. 005 JD de 12 de febrero de 2004, que aprobó el Reglamento
lnterno de Personal de la Autoridad de Aeronáutica Civil (AAC).

Este instrumento juridico fue proferido por la Junta Directiva de la Autoridad de Aeronáutica Civil
(AAC), en atención a que dicha Autoridad, como entidad del Estado, tiene entre otros aspectos,
autonomia en su régimen interno, pudiendo de esta forma diclar la reglamentación y normativa
necesaria para garantizar la seguridad, eficiencia y confol de los servicios de transporte aéreo, asi
como el adecuado desarrollo de la aviación civil y las normas que rigen la actuación de sus
funcionarios.

En este orden de ideas, dispone dicho Reglamento en su artículo 46, el horario de almuezo con el
cual contará todo servidor público, que pertenezca a dicha Autoridad. Veamos:

^ARTICULO 46: DEL HORARTO DE ALMUERZO. Et sevidor púbtico
d¡spondá de un período de teinta (30) minutos para ingerir
alimentos.

El jete de la un¡dad adninistrativa será responsable de eslablecer y velat
por el cumplimiento del horario en forma escalonada de acuerdo a las
necesldades del se N¡cio.' (Lo resaftdo es nuesfro)

Ahora bien, en atención a lo previamente expuesto, es preciso señalar que la Resolución No. 005 JD
de 12 de febrero de 2004, por la cual se aprueba el Reglamento Interno de la AAC, goza de
presunción de legalidad mientras sus efectos no sean suspendidos o declarados contrarios a la
Constitución, la ley y los reglamentos,
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Es por ello, que de cons¡derar que dicha norma es inconstitucional, podrá ejercer las acciones que

en derecho correspondan ante el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, Por lo que no nos es dable,
emitir un criterio legal sobre su cuestionamiento.

De esta manera damos respuesta a su nota, reiterándole que la orientación que aqui exlernamos no
constituye un pronunciamiento de fondo, o un dictamen jurídico concluyente, que determine una
posición vinculante para con esta Procuraduria, en cuanto al tema objeto de consulta.

Alentamente,

go ntenegro
Procurador de la Administración

RGM/mabc

c-072-23
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