
C-No.I93

Panamá, L7 de agosto de 2001.

Li cenc iada
coNcEPCtów coRgo
Directora GeneraL deJ- Sistema Penitenciario
E. s. D.

Señora Directora GeneraL:

En cumplimiento de nuestras funciones como
Asesora y Consej era de l-os f uncionarios de l-a
Adninistración PúbIica, nos permitimos ofrecer
contestación a l-a Consulta que tuvo a bien elevar a
esta Procuraduría de La Administración, reLacionada
con las normas apficabfes a fos Custodios
Penitenciarios, por La
admini s trativa,s .

comisión de faltas

Usted sostiene en su ConsuTta, que debido a l-a
naturaleza def servicio que prestan l-os custodios
pen itenciarios como se rvidores públ-icos , ef
I[inisterio de Gobierno y Justicia regTamentó dicha
prof esión mediante Resuel-to No .447 de 4 de
septi embre de 7997 ; no obstante -ha seña1ado-, que
en atención a l-a Ley 

^Io.9 
de 20 de junio de 7994,

por La cual se establ-ece y reguTa f a Carrera
Administrativa, f a misma estabLece f as f al-tas y
sanci ones correspondientes, flo coincidiendo siempre
con 7o regl-amentado en e-Z Resuel-to precitado.



Ahora feído con
j urídiCo,detenimiento dicho instTumento

percatándonos que el- mismo (el_ Resuef to No .44I) ,
adofece de serias deficiencias de forma y fondo, en
7o que respecta a su técnica de redacción, que hacen
imposibTe determinar en estricto Derecho que tipo de
instrumento es. Veamos:

DEFTCTENCTAS:

2

biefi, e,ste Despacho ha

A f oj a lvo . I def propio documento, éste,
enuncia como *RESUELTO N" .444 R- 790 . -

T. ,Se

II . En ef tercer párraf o de l_a misma página, se
intróduce ef término *REGLAITIEMIAR, .

III. Seguidamente, se Resue_7ve *CR.EAR LA pOSTCZóN
DE CUSTODTO PENTTENCTARTO Y APROBAR EL
RES PECT TVO REGTJATIIENTO" .

IV. A f oj a /Vo . -7.5 (úf tima página) , se utiJ_iza e_Z

término "DECRETO', .

Como podemos observar, en un sol_o instrumento
7ega7, se es tán utif izando simuLtáneamente
dif erentes términos que pretenden identif icar e-Z
documento, l-o que hace casi imposibLe saber con
seguridad, qué tipo de documento es en reafidad; o
sea/ si es un ResueTto, un Reglamento, un Manual de
Cargos o Lrn Decreto.

DECRETO LEY Y REGLAIUIENTOS:

Hay una diferencia normativa entre ef Decreto
Ley y el- RegJamento; ambos son actos de carácter
9enera-7. dictados por ef Ej ecutivo, pero el- Decretoley tiene f uerza de f ey f ormal- ; es decir, por mediode un Decreto-Ley puede reformarse, subrogarse,
inc-Z uso derogarse una f ey sobre una materiaespecÍfica dictada por ef parfamento. En cambio,¿os regTamentos no pueden modif icar leyes. ,Su



mTsJ-on e s, precisamente , desarroTl-arl-ds , sin
apartarse de su sentido fiteral ni de su final-idad
racional-.

DECRETO REGLATUTENTARTO Y
DECRETOS STMPLES:

Los Decretos regJ-amentarios se distinguen de fos
Decretos simpfes del- Ejecutivo, en que Los primeros,
sientan normas generaTes (por ej emplo: el- RegTamento
del- Tránsito) ; mientras que l-os úl-timos únicamente
se apLican a individuos o casos concretos (un
Decreto por el cual- se nombra o destituye un
funcionario).

REGLATTENTOS DE EJECUCTÓW Y
REGLAIUTENT O S AUT ONOMO S

Los Reglamentos, dentro
constituciondl , sÓf o pueden ser

lrcen cias a ,se rvidores públ-icos .

Pan ameño, doctor César A. Quintero,

de nues tro sistema
Ce dos (2) cLases.'

EI jurista
af referirse a

7 . De Ej ecución y
2. Autónomos

Los de ej ecución son aqueTTos que el- Ej ecutivo
dicta en desarrollo de ley determinada/ a fin de
poderla apTicar mejor.

Los regTamentos autónomos son Los que no
desarroll-an una f ey determinada; f o cuaT signif ica
gue pueden apartarse de fos principios y normas
Tegales vigentes.

Ahora bien , ufl Resuel. to Mini sterial- es un
instrumento j urídico que ,se perf ecciona con J-a
intervención de un Ministro de Estado y su vice-
Itlinistro, siendo utif izado para resoJ-ver casos
administrativos de carácter individualizado r por
ej empJ.o : para conceder vacaciones , trasl-ados y
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este tipo de actos administrativos sostiene que:
todos lo transcrito que se trata de l-os f Tamados
resuelt,os minist,eriales v de otros actos simiLares.

Originafmente , tafes disposicione,s
admini strativas llevan f as f irmas def Pres idente y
del- Ministro del- Tamo. Pero en fos úf timos años,
comenzaron a ser f irmadas ( en f a Secretaría de l-a
institución púb7ica) por el- Secretario (hoy
Ministerio) y por el- Subsecretario (hoy Vice-
Ministro) deL Ramo.

Esta práctica nacionaf ,se introduj o de hecho y
extraconstitucionalmente, ya eue , l-a Constitución de
7904 no permitía a Los Secretarios de Estado dictar
disposiciones -aún cuando fueran sobre materias de
rutina- sin La f iTma del Presidente. (cÉsan
QUINTERO. El- Órgano Ej ecutivo. Foll-eto de Derecho
Constitucional AIo . I del- Tomo II , Panamá, abrif de
7970. pá9.24) .

Según l-os principios def Derecho Administrativo
y deL Const ituciondf , l-as Teyes f ormafe,s son
aqueTlas que dicta fa Asambfea en ej ercicio de su
potes t ad l-eqisf ativa . ALEunas de effas requieren,
para su apJicación o cumpLimiento, ser desarrol-l-adas
mediante decretos regJamentarios de ej ecución, l-os
que po,se en carácter general-. Ta-I es instTumentos
lurídicos son f irmados por el- Presidente de La
República y por ef Ministerio del- Ramo respectivo.
De este modo se cumpTe l-a potestad regTamentaria que
resjde en eL Órgano Ej ecutivo por virtud def
artÍ cul-o 77 9 , numeral- 74 o . De f a Carta Magna .

lVo es posibJe en tal- virtud, de acuerdo al- tenor
Ii t eraL de ese precepto, una inter¡sretación
srstemá tica, def magno estatuto y a La costumbre
cons titucional , desarroJ-l-ar o regTamentar una f ey
Por medio de un simple Resue-7. to Ministerial-, euergnora J-a formal-idad constitucional- sustantiva de l-a
parti cipación del- Presidente de La Repúbl-ica en fa
rormación def acto.



Se inf iere Tuego entonces , que Los ResueJ' tos ,se

utiTizan para tesolvet asuntos de catácter poco
ttascendentales Y, no pueden ser utiTizados paÍa
tefotmar, interptetat, adicionar, subrogar o

teglamentar una Ley o un DecteEo, Yd que este tipo
de acto adninistrativo está subotdinado tanto a 7a

Constitución como a 7as Leyes, de conformidad con 7o

preceptuado en e_z artÍcuf o 75 del- código civil- , que
disPone:

"ArtícuLo 75. LaS Órdenes y demás
actos ej ecutivos def Gobierno,
expedidos
pote stad

en ej ercicio de fa
reglamentaria r tienen

f uerza obf igatoria, Y serán
apf icados mientras no Sean
contrarios a la Constitución o las
7eyes " .

Ef Resue-7. to es un instrumento j urídico que
apareció en nuestra práctica administrativa bajo el
ínperio de la Constitución de 7904, perfeccionado
con la intervención de un Ministro de Estado y su
Vice-Ministro, como es el- caso que nos ocupa, Y ha
venido siendo util-izado para resolver Cuestiones de
ínCole administrativas . Se dictárt, por ej emqf o,
para conceder vacaciones a funcionarios; para
designar aL funcionario que debe representar a una
:.nsti tución pública en un asunto of iciaT; para
trasl-adar servidores púbTicos; para ototgar
Ticencias por enfermedad o gravidez y para indicar a
Ia persona que ha de reempTazar a un funcionario
durante un período de vacaciones o l-icencia, entre
otros casos.

Haciendo un pequeño resumen, podemos decir fo
sigui ente:

E7 Re suelto Minisü eridl , CS UN

perfecciona
a.

inst Tumento jurídico que se
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con l-a intervención de un Ministro de
Estado y su respectivo Vice-Ministro,
para resol_ver casos adninistrativos de
carácter individualizados -

EL Decreto Ley y eJ^ Reglamento, ambos
son actos de carácter general dictados
por e-Z Ej ecutivo, pero eL Decreto Lev
tiene fuerza de fev formaT.

Ef Decreto de Gabinete, es aqué7 que es
f irmado por eL Presidenüe de la
RepúbJ ica y todos l_os Mini stros de
Estado que conf orman el_ poder Ej ecutivo.

EJ- Decreto Ejecutivo, fo firman ef
Presidente de fa Repúb7ica y el_ Ministro
def Tamo respectivo.

Cabe advertir que en el_ caso que nos ocupa, def
ResueLto No .447 R-780 de 4 de septiembre de
7997, este no entra en contradicción con fa Ley No . g
de 20 de junio de 7994, por l-a cual se establ-ece y
reguTa fa Carrera Administrativa, pdrtiendo del-
hecho que en ésta, flo está cl-aramente def inido en
cuanto a qué tipo de instrumento jurídico
constituye. alo obstante, una vez se determine l-a
verdadera natural-eza jurídica y j erarquía def mi-smo,
se podrá establ-ecer si vufnera o sobrepasa l-os
Iimites j erárquicos de La Ley N. g de 7994 y,
corresponderá tal pronunciamiento a la sala Tercera
de l-a corte suprema de Justicia por ser competencia
Privativa de dicha Sal_a.

Luego de haber anafizado todos esüos aspectos,
Producto de su ConsuTta, esta procuraduría de l-aAdntinistración es deL criterio, que ro medul-ar deeste asunto radica sobre los Jímites de r-a potestad
regTamentaria.

b.

C.

d.



El-l-o signif ica en principio, que un RegTamento
sól-o desarrol-f ará el- detaf f e de f a Ley en f unción de
fa cual- es expedido, para fos efectos de contar con
una mayor fl-exibifidad en cuanto a l-os cambios que
sea preciso real-izar, en virtud de variantes de tipo
económico, sociaT, o ambientaf etc . ,
presenten, y que ameriten su adaptación.

que se
ToCo lo

7os
la

una

cuaf responderá como fundamento y marco limitante,
al precepto de carácter y j erarquía TegaL que
precisamente es objeto de regTamentación.

Af respecto, sostiene GUSTAVO PENAGOSL en su
obra "Ef Acto Administrativo" , QUe .' "in troducir so
pretexto de regLamentación, normas nuevas, preceptos
oue no se desprenden conf orme l-a natural-eza de Las
cosas, de 7as dispos iciones Tegal-es, reELas que
dispongan obTigaciones o prohibiciones a
ciudadanos más al-f á del- contenido intrínseco de
f 
"y,

impf ica un acto exorbitante ,

extral-imitación de funciones, eue constituye una
clara vioLación de fa voTuntad TegisJativa, cuya
vida se oretende asequrar".

Por otra parte es importante destacar que eL
ej ercicio de fa potestad regTamentaria supone como
requisito, f.a necesidad previa de una norma Tegal
que sea desarroJ-Lada para su aplicación más
eficiente, siendo que si bien es cierto no Le es
dabLe al- regJamento s impTemente repetir lo
pre ceptuado en 7a Luy, ya que su existencia
carecería de obj etivo 7ógico jurÍdico, también es
cierto que taf como l-o señafa el- profesor García
Enterría citado por Penagos, efl obra ut supra, pá9.
93, t'no hay manera de convertir un poder aplicativo
de Las normas en un poder creador de fas mismas".

Para f inal- i zar , debemos indicarl-e que esta mi sma
acción está recogida, en el- Libro Segundo, sobre el-

I

PEI\AGOS Gustavo, El Acto Administrativo.
7l -95.

Ediciones, Librería Profesional, 5ta. Ed., T.II, págs.



Frocedímiento
35 de fa LeY

Administrativo Generaf , efr el- artícul-o
AIo.38 de 2000, que establece:

'tAr tíCuf o 3 5 . En las decisiones Y
demás actos que prof ieran, Cef ebren
o ad.opten las entidades públicas,

apTicadas será: fa ConstituciÓn
Pofíticd, Las Teyes o decretos con
vaf or Ce Ley y f os regl-amento,s -

ef orden j erárquico
disposiciones que

de Las
deben ser

el
7as

En e7 ámbito municig>a7,
orden de prioridad de
disposiciones j urídicas se rá : 7a
Constitución Po7ítiCd, 7as TeYes ,

decnetos Leyes, l-os decretos de
gabinete, f os d.ecretos ej ecutivos,
7as resoluciones de gabinete, f os
acuerdos municipales y los decretos
afcaldicios.

A nivel de fas juntas Comunale,s
y Las juntas focales debe apficarse
el siguiente orden j erárquico: 7a
ConstituciÓn PoLíticd, 7eyes,
decretos 7eyes, decretos de
Gabinete, f os decTetos ej ecutivos,
las resoluciones de gabinete, Los
acuerdos municipaTes, decretos
afcaldicios Y 7os regLamentos que
dicten fas juntas comunal-es - "

Así las cosas, Se aprecia que evidentemente 7a
fuerza de l-a Ley e,s de j erarquía superior a La de
Ios Decretos, Resuel-tos o RegJamentos , Y por tanto
estos no pueden iguaLar Su imperio o tanto menos
superarl-os.



NT]E STRAS CONCLU S T ONE S

Ef ResueTto No .447 R-7BA de 4 de septiembre de
79 97 , flo tiene cl-aramente def inida ,su

naturaleza jurídica.

El- mismo, de manera simultánea pretende
constituirse en cuatro (4) instrumentos
di f erentes , tod"os de inf eriot j etarquía a l-a
Ley lvo.9 de 20 de junio de 7994, Por l-a cuaf se
estabfece y reguTa 7a Carrera Administrativa; a

saber:

a. En un Re suelto;
b. un Reglamento:
c. un Manual de Cargos
d. un Decreto.

Los Decretos de Gabinete, son aqueTTos que
están firmados por el- Presidente de 7a
República y, todos l-os Ministros de Estado que
conf orman el- Gabinete o Poder Ej ecutivo; 7os
Decretos Ej ecutivos, son fos firmados por el
Presidente de l-a Repúb7ica Y, el Ministro deL
Tamo respectivo. Los Resuel-tos Ministeriaf es,
son aqueTTos que los firma un Ministro de
Estad.o y, su respectivo Vice-Ministro; 7os
cuales para que tengan pTena val-idez jurídica
deben ser publ-icados en Gaceta Of icial- -

La potestad. regJamentaria tendrá mayor
extensión puesto que l-a f.y, por ser de concisa
o parca redacción, requiere que ,se detaTLen con
mayor precisión y concreción l-os efementos
necesarios para cumpTimiento, a ttavés de fos
regTamentos.

Los límites de l_a potestad regTamentaria pueden
ser de carácter formaf o de índole material- -

Los primeros atañen a La competencia para
dictar eJ- regTamento, al respecto por las

5.
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normas de superior jerarquía, sobre todo a fa
Constitución y Las Teyes, según se prevé en eL
artícuJ-o 75 deJ- Código Civil-, y af respecto por
el- procedimiento Tegal para La efaboración y
promuTgación de fos regTamentos. I¿os Límites
materiales hacen relaciin con 7a Timitación de
7a potestad diserecionaT de regTamenEar las
Teyes t Q[ua debe ej ercerse en interés pitblico y
no con abuso o deswiación de poder.

6 . Es importante tener presente que l-os Resue-7. tos ,
RegTamentos, fri fos Decretos pueden derogar o
modificar eJ- contenido de Leyes formales,
Decretos Leyes o Tegi sl-ativos

Este Despacho, considera que en fo sucesivo, en
matera admini strativa , se anal- ice con mayor
detenimiento el- contenido def Resue-7. to No .447
R-780, antes de ser apJicado y, se consul-ten
otras normas como La Ley lvo . 9 de 79 94 , e l
Código Administrativo o l-a Ley IV..3B de 2000,
que aprueba ef Estatuto Orgánico de l-a
Procuraduría de J-a Adninistración, regula ef
Procedimiento Adninistrativo Generaf v dicta
otras disposiciones.

lVo obstante el- punto anterior, debemos indicar
que sobre el- Resue-7 to No . 447 R- 780 de 7997 ,
recae eL principio de PRESUNCTÓr DE LEGALIDAD,
ef cual advierte, eue J-os actos administrativos
se presumen 7ega7es, y son vál-idos hasta tanto
La Corte Suprema de Justicia no f os decl-are
ifeqal-es o inconstitucionafes.

9 . En l-a Administración Pública, rige f a
presunción de TegaTidad, y mientras una
disposición normativa no sea decl-arada
contraria a derecho, 7os actos que ,se
fundamenten en tal- disposición son váfidos al-
tenor de l-o preceptuado en ef artÍcuf o 75 del-
Código Civif.

B.
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RECzMENDActów

7. Como es de su conocimiento,
juf io próximo pasado,
discusione,s deJ- Proyecto
Sistema Penitenciario", en
PaLacio LegisTativo.

a partir del 24 de
se iniciaron 7as
de Ley sobre *.El

ef Saf ón Azul del

Por tal- razón f e recomendamos a l-a Directora
GeneraL def Sistema Penitenciario, proponer en
dichas sesi anes a l-a Sub-comisión de Derecho
Humanos, eue ef contenido def Resuel-to No .447 R-
780 de 4 de septiembre de 7997 , sea discutido,
incLuido y reguTado en l-a f utura Ley sobre el
Sistema Penitenciario para fortaLecer su
contenido.

2. Como siempre, he de expresarJe que l-a
Procuraduría de l-a Administración, está anuente
a col-aborar con su Despacho, para l-a mej or
interpretación de fas normas o Teyes vigentes,
para una mej or sol-ución a l-os problemas que se
nos pfantean.

Esperamos de este modo, haber atendido
debidamente su sol-icitud; nos suscribimos de usted,
con La seguridad de nuestro respeto y consideración.

Atentament€,

ALTIA MONTENEGRO DE FLETCHER
ProcuTadora de l-a AdministraciÓn

lMclef/14/jabs




