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Panamá, 30 de agosto de 2023
Nota C-125-2 3

Licenciado
Juan Carlos Acosta Rodríguez

Ciudad.

Ref.: Primacía o jerarquía de las normas

Licenc¡ado Acosta

Me d¡rijo a usted en ocasión de dar respuesta a su escrito fechado 24 de agosto de 2023,
mediante el cual solicita a este Despacho, una opinión o criterio relacionado con la primacía o

.lerarquía de Ias normas, refriéndose específicamente a lo siguiente:

En el oño 1990 el Órgono Ejecut¡vo exp¡d¡ó to GACETA OFIC:AL N"2i26O de
lunes 7 de obr¡l de 1997 en donde cont¡ene lo RESOLUCIÓN DE GABTNETE

N"25 de 19 de febrero de 1997 en la cuol se odjudica un terreno de 112
hectóreos + 9977 m2, ol señor EMILIO ANTOND GONZALEZ GANZALEZ
(O.E.P.D) . y en d¡chd expos¡c¡ón se reconoce el derecho posesor¡o de t¡erros
que poseio en vido el prenombrado.

Terreno este que se encuentro deb¡domente concelodo med¡dnte cheque
N'1j50971 con recibo de pogó (sic) N"501...., onte lo D¡recc¡ón 3enerol de
lngresos, del M¡n¡sterio de Econamio y Finonzos.

S¡n emborgo, el Consejo Económ¡co Noc¡onol (CENA) profir¡ó lo Resoluc¡ón N'
CENA/344 de 17 de ogosto de 2004, en donde desconoce y vulnero lo
ordenodo por lo RES)LUCIÓN DE GABTNETE N'25 de 1.9 de febrero de 1997 y
ordeno reconocerle los derechos posesor¡os sobre lo t¡erro menc¡onodo o lo
señoro DEBORA DUARTE.

1. ¿Qué Ley o normo privo en lo jerorquid de uno piromide y su respect¡va
orden?

2. ¿T¡ene un Decreto Ejecut¡vo pr¡mocío o super¡or¡dod sobre uno
Resoluc¡ón emit¡do por el Consejo Económ¡co Noc¡onol (CENA) y cuól es el
sustento legol?
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moter¡ol¡zodos los cuoles ozon de resunción de Ieoolidod t¡e ne n uerzo obli otor¡o ¡nmed¡otoo n f, o
y deben ser oplicodos m¡entros sus efectos no seon suspendidos, no se decloren contror¡os o lo
Constituc¡ón Polit¡co olole oolosre lomentos e ne roles or los tr¡bunoles com etenteso o T) o como
es el caso de la Resolución de Gabinete N"25 de 19 de febrero de 7997, así como de la Resolución
No.CENA,/3214 de 17 de agosto de 2004, a las que usted hace referencia.

Aunado a ello, debo indicarle que de conformidad con el numeral l del artÍculo 6 de la citada Ley

No.38 de 2000, corresponde a esta Procuraduría servir de conselera j u rídica o los servidores
públicos odm¡n¡strotivos oue consultoren su DO recer respecto o determinodo interoretoción de la
lev o T)roced¡m¡ento ue se debe seou¡r en un coso concreto presupuestos que tampoco seo

ajustan a lo solicitado

Es decir, que ba.¡o estas restricciones de ley, no le es dable a este Despacho emitir un
pronunciamiento de fondo respecto al tema objeto de su consulta; no obstante, con
fundamento en lo dispuesto en el artículo 41 constituc¡onal, en concordancia con el numeral 6,

del articulo 3 de la referida Ley 38 de 2000, nos permitimos brindarle una respuesta orientativa,
aclarando igualmente, que la misma, no constituye un pronunciamiento de fondo o un criterio
jurídico concluyente que determ¡ne una posición vinculante.

l. Sobre la presunción de leealidad de los actos administrativos

El artículo 15 del Códlgo Civil, en concordancia con el artículo 46 de la Ley No.38 de 2000,
consagran el principio de presunción de legalidad de los actos admin istrativos, el cual profesa
que las órdenes y demás actos en firme del Gobierno Central o de las entidades descentralizadas
de carácter individual, t¡enen fuerza obligatoria inmediata, y serán aplicados mientras sus efectos
no sean suspendidos, no se declaren contrar¡os a la Constitución Política, a la ley o a los
reglamentos generales por los tribunales competentes.

En cuanto a la aplicación de este principio, Ia Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la
Corte Suprema de Justicia en sentencia de 12 de novlembre de 2008 señaló lo siguiente:

"Dentro del morco expl¡cot¡vo del negoc¡o juridica que se vent¡lo, huelqo
¡ndicor en cuonto ol principio de legalidod de los octos odm¡nistrot¡vas se
ref¡ere, llomodo osi por lo doctr¡no odm¡nistrot¡vo, se osume que, todo octo
emonodo de qu¡en ostento lo col¡dod de func¡onoria y dictodo en ejerc¡c¡o de
sus otr¡buc¡ones, t¡ene vol¡dez y ef¡coc¡o jurid¡ca hosto tonto outor¡dod
competente no declore lo contror¡o; en consecuenc¡o, es hosto ese momento
que rev¡ste de legolidod y obligo los octos profer¡dos por outor¡dod
competente poro ello."

Primeramente debemos indicarle que el artículo 2 de Ia Ley No.38 de 31 de julio de 2000, que
aprueba el Estatuto Orgánico de la Procuraduría de la Administración, señala que sus

actuac¡ones '...se extienden ol ámbito jurídico odministrot¡vo del Estodo, excluyendo los funciones
juisdiccionoles, legislotivos y en generol, los competencios especioles que tengon otros orgonismos
oficioles", situación que no se configura en el caso que nos ocupa; toda vez que lo que se solicita
guarda relación con un análisis sobre la legalidad y alcance de octos odm¡n¡strotivos
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Es decir que, en términos generales,

contrarios a la Constitución v la lev pqr autoridad competente para ello, deben ser considerados

En este sentido, el artículo 206 de la Constitución Política de la República de Panamá, señala lo

s igu ie n te:

"ARTICULO 206. Lo Corte Supremo de Just¡c¡o tendro, entre sus otr¡buc¡ones
const¡tuc¡onoles y leqoles, los s¡qu¡entes:

2. Lo jur¡sd¡cción contenc¡oso-odm¡n¡strot¡vo respecto de los octos, omÉiones,
prestoc¡ón defectuoso o defic¡ente de los serv¡c¡os públ¡cos, resoluctones,
órdenes o dispos¡ciones que ejecuten, odopten, exp¡don o en que ¡ncurron en

ejerc¡c¡o de sus funciones o pretextondo ejercerlas, los func¡onor¡os públ¡cos y
outor¡dodes noc¡onales, prov¡nc¡oles, mun¡c¡pales y de los entidades públ¡cos

outónomos o sem¡outónomos. A tot f¡n, lo Cofte Suqremo de Justicio con
oud¡enc¡o del Procurodor de lo Adm¡n¡stroc¡ón, podrá onulor los octos
ocusodos de ilesalidod: restoblecer el derecho part¡culor vialodo; estotu¡r
nuevos d¡spos¡c¡ones en reemplozo de los impugnodos y Dronunciorse

del sentido olconce de un octo tn

volor leaol. ..." (Lo subroyodo y resoltoda es nuestro)

A su vez el Artículo 97 del Código Judicial dispone que

"4ft.97. A lo Sdlo Tercero le estón otr¡bu¡dos los procesos que se or¡g¡nen por
octos, om¡s¡ones, prestoc¡ones defectuosos o deficientes de los servidores
públicos, resoluciones, órdenes o d¡sposic¡ones que ejecuten, odopten,
exp¡don o en que ¡ncurron en ejerc¡c¡o de sus functones o pretextondo
ejercerlos, los Íunc¡onor¡os públicos o outor¡dodes nocionoles, prov¡nc¡dles,

mun¡c¡poles y de los entidodes públicos outónomas a sem¡outónomos.

En consecuenc¡o, lo Sola Tercero conaceró en moterio odm¡n¡str1t¡vo de lo
s¡gu¡ente:

l. De los decretos, órdenes, resoluciones o cuolesqu¡erd odot seon
generoles o ¡ndiv¡duolet en moterio odmin¡strot¡vo, que se ocusen de
ilegolidod;

" (Lo resoltodo es nuestro)

Ahora bien, la presunción de legalidad de los actos adm¡n¡strat¡vos de carácter general o
particular no es absoluta, existiendo pron u ncia m ientos de la Sala Tercera de lo Contencioso
Administrativo de la Corte Suprema de Justicia en este sentido.

En este orden de ideas, podemos citar como referenc¡a la Sentencja de dicha sala de 30 de
diciembre de 2011, que al respecto señala lo siguiente:

mientras los actos administrativos no sean declarados

válidos v, por tanto, su aolicación es obligatoria.
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"Al efecto, lo S0lo debe mon¡festor que en nuestro ordenom¡ento Juríd¡co nge
el princ¡pio de "presunción de legolidod" de los octos odm¡nistrotivos, según

el cuol, éstos se presumen legoles o vól¡das, de modo que, quien ot'¡rme su
¡legol¡dod, debe proborlo plenomente (Cfr. ort. 15 del Cód¡go C¡v¡l). Sobre este

conoc¡do pr¡nc¡p¡o, el profesor y trotod¡sto José Roberto Drom¡ nos ¡lustro de
lo s¡guiente formo:

"Lo presunción de legolidod no es un medio de pruebo; otoñe o lo corgo de lo
pruebo y f¡jo uno reglo de ¡nvers¡ón de lo corqo de lo pruebo. Ante octos
obsolutomente nulos, no hoce folto ocred¡tor lo ¡leg¡t¡m¡ddd, porque ellos no

t¡enen presunc¡ón de leg¡t¡m¡dod.

El pr¡ncip¡o de presunc¡ón de legolidod de los octos odm¡n¡strot¡vos no

significo un volor obsoluto, menos oún ¡nd¡scut¡ble, pues por eso se lo col¡fico

como presunción. Lo presunc¡ón de leg¡t¡m¡dod es relot¡vo y formdlmente
oporente. Lo presunc¡ón de leg¡t¡m¡dod de que gozo el octo odm¡nistrot¡vo de
que fue em¡tido conforme o derecho, no es obsoluto, s¡no s¡mple, pudiendo

ser desv¡rtuodo por el ¡nteresodo, demostrondo que el octo controv¡erte el

orden juridico. "

(DROMl, José Roberto. C¡todo por PENAGOS, Gustovo. El octo odm¡n¡strot¡vo.
Tomo L Ed¡c¡ones Librerio del Profesionol.5s Ed¡c¡ón. Sonto Fe de Bogotó.

1992. póq. 266)."

Es por ello que, quien considere tener un interés legítimo, podrá presentar las acciones y recursos

correspond ientes, a fin que el posible acto emitido, sea declarado nulo por ser contrario a la
Constitución y/o la Ley.

ll. Sobre la terarquía de las normas

Resulta necesario hacer un breve análisis de los conceptos de "Jerarquía Normat¡va y P¡rámide

de Kelsen".

Según el Diccionario Panhispánico del Español lurídico, se def¡ne a la ierarquía normativa como
el "Principio que determ¡no lo superioridod de rongo de unos normos sobre otros y lo

consiguiente oplicoción de lo normo superior".

Por su parte, desde la doctrina posit¡vista, la Pirámide de Kelsent, es "...lo representoción gráfico

del sistemo juridico medionte uno p¡rám¡de segmentodo en diversos estrotos o n¡veles,

representondo uno reloción vert¡col entre los distintos normos juridicos2j de modo que, las

normas de rango inferior no pueden contradecir ni vulnerar lo establecido por una norma de
rango superior, lo que permite establecer el orden de aplicabilidad de las mismas.

tConcepto 
de una jerarquía normat¡va, que expone la existenc¡a de un ordeñ

t h¡tos://conce tod iramide-de-kelsen/#ixz¿7m2eCd86c

juridico.
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En este orden de ideas, debemos señalar que esta Procuraduría en consultas anterioresr, ha

destacado lo expresado por la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo y Laboral de la

Corte Suprema de Justicia, en Sentenc¡a de 29 de sept¡embre de 20L4, respecto a la jerarquía de
las normas ¡urídicas, de la s¡guiente manera:

En este oporte es de importonc¡o hacer olusión ol temo de lo jerarqu¡o de
los normos juridicos en lo Repúblico de Ponomó, lo cuol se encuentro
señolodo en el orticulo 35 de lo Ley N' 38 de j1 de jul¡o de 2000, el cuol es del
s¡gu¡ente tenor:

'Artículo 35. En los decisiones y demds octos que profieron o odopten
los entidodes públicos, el orden jerórquico de los disposiciones que

deben ser oplicodos seró: lo Const¡tuc¡ón PolÍt¡co, los leyes o decretos
con volor de ley y los reglomentos.

En el ombito mun¡c¡pol, el orden de pr¡oridod de los dispos¡ciones
juridicos seró: lo Const¡tución Politico, los leyes, decretos leyes, los

decretos de gob¡nete, los decretos ejecut¡vos, los resoluciones de
gob¡nete, los ocuerdos municipoles y los decretos olcdldicios.

A nivel de los juntos comunoles y los juntos locoles debe opl¡corse el
siguiente orden jerúrquico: lo Const¡tuc¡ón Político, los leyes, decretos
leyes, decretos de Gob¡nete, los decretos ejecutivos, los resoluciones de
gobinete, los ocuerdos munic¡poles, decretos olcoldicíos y los
reglomentos que dicten los juntos comunoles.'

lguolmente, señolo lo c¡todd sentenc¡o que

"(...)

Sobre esto temót¡co, los renombrodos jur¡stos Merlk y Kelsen, nos
¡ndicon que el vért¡ce en lo denomínoc¡ón os¡gnodo o lo ¡erorauio de
los normos lot¡

Const¡tuc¡ón v. sedu¡do de ello. los Leyes, ounque dentro de los mismas
oueoo aDrector olouno5uoerioridod en los Códiqos toles coma el
Jud¡c¡ol- aue cuenton con oDl¡co qenerol como su1letorios de
normos leqoles ofines: lueoo los Reqlomentos -del Pader E¡ecutivo o

Jud¡c¡dl- v Decretos del Poder E¡ecut¡vo: desoués los ordenonzos
mun¡c¡poles y los resoluc¡ones min¡ster¡oles; v, par últ¡mo, los

sentenc¡os v resoluc¡on es con cordcter port¡culor.

El jur¡sto ponomeño Edqordo Mol¡no Molo, en su obro "Lo

lur¡sd¡cc¡ón Constituc¡onol en Ponomó en un Estud¡o de Derecho
Comporodo" (Ler. Ed, Ed¡t. D¡ke. Colomb¡o, 1998. Pog. 110), bosodo en
lo jerorquío de los normos, señolo que:

t 
CIr. C-OLq-22 de 2 de febrero de 2022 y C-123-22 de 2L de ju io de 2a22

"()
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(..-)" (Lo resoltodo y subroyodo es nuestro)

Del citado pronunciamiento judicial, se infiere que las normas que forman parte del
ordenamiento jurídico panameño, componen un sistema jurídico basado en el principio de
jerarquía de las normas jurídicas; por lo tanto, aquellas normas de rango inferior, no pueden
contrar¡ar o rebasar lo establecido en las normas de rango super¡or, al estar supeditadas a éstas.

De esta manera damos respuesta a su solic¡tud, reiterándole que la opinión aquí vertida, no
constituye un pronunciamiento de fondo, o un criter¡o concluyente que determine una posicrón
vinculante, en cuanto a lo consultado.

Atenta mente,

Úr+lP-.¿6O,,"
P rocu rador de la Adm¡n¡stréc¡ón
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'...1o piróm¡de del ordenom¡enta lurid¡co ponomeño es lo
slgu¡ente: 7. Lo Const¡tuc¡ón, 2. Los Trotodos o convenios
¡nternoc¡onoles, 3. Los leyes formoles-decretos leyes-decretos de
gob¡nete. Decretos de gob¡nete sobre oronceles y tosos
oduoneros -jur¡sprudencio obligotor¡a, 4. Reglomentos
const¡tuc¡onoles, 5. Decretos ejecut¡vos-decretos de gob¡nete -
resoluciones de gob¡nete-estotutos reglomentor¡os ordinorios-
reglomentos outónomos. Acuerdos del Órgonos del Estodo-
acuerdos de ¡nst¡tuciones outónomos-resueltos min¡sterioles-
resoluciones generoles, 6. Acuerdos mun¡cipoles-decretos
olcoldicios-reglomentos olcoldicios, 7. Decisiones
odmin¡strotivos-sentencios jud¡c¡oles-controtos-octos de
outor¡doéórdenes-loudos orbítroles y 8. Lo doctr¡no
constitucionol-reglos generoles de derecho. Costumbre conforme
o lo morol cr¡st¡ono.'


