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MINISTERIO PUBLICO .
PROCURADURIA DE LA Panama, 27 de octubre de 2008

ADMINISTRACION

Consulta de El licenciado Jorge Mottley,
Ilegalidad en representacidén del Registro
Puiblico de Panamd, solicita
que la Sala se pronuncie sobre
la legalidad del articulo 19
del decreto 106 de 30 de
Concepto agosto de 1999.

Honorable Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de
lo Contencioso Administrativo, de 1la Corte Suprema de
Justicia.

Acudo ante ese tribunal de conformidad con lo dispuesto
en el numeral 9 del articulo 5 de la ley 38 de 31 de julio de
2000, para intervenir en interés de la Ley en el proceso
contencioso administrativo descrito en el margen superior.

I. Articulo objeto de la consulta de ilegalidad.

El licenciado Jorge Mottley, actuando en representacidn
del Registro Puablico, consulta a la Sala Tercera de 1o
Contencioso Administrativo sobre la legalidad del articulo 19
del decreto 106 del 30 de agosto de 1999, “Por el cual se
modifican disposiciones de los Decretos Ejecutivos N°9 de 13
de enero de 1920, N°31 de 29 de marzo de 1978, N° 28 de 26 de
marzo de 1979, N°29 de 26 de marzo de 1979, N°62 de 10 de
junio de 1980, N°203 de 1 de diciembre de 1982, N°102 de 5 de
octubre de 1983, N°230 de 3 de diciembre de 1998 y se dictan

otras disposiciones”, publicado en la gaceta oficial 23878

del viernes 3 de septiembre de 1999.



IT. Disposiciones que se aducen infringidas y 1los
conceptos de las supuestas infracciones.

La parte actora estima que el articulo 19 del decreto
ejecutivo 106 de 1999 infringe de forma directa los articulos
1761, 1778 numeral 6, y 1784 del Cdédigo Civil, por las
razones que expone en las fojas 16 a 18 del expediente
judicial.

III. Concepto de la Procuraduria de la Administracién.

Este Despacho observa que el decreto ejecutivo 106 de 30
de agosto de 1999, instrumento que contiene la norma cuya
legalidad es consultada, segun se desprende de su parte
motiva fue dictado con la finalidad de modificar algunas
disposiciones reglamentarias del procedimiento de inscripciédn
en el Registro Publico y dictar otras normas complementarias,
en virtud de la implementacidén del almacenamiento tecnoldgico
de documentos por el sistema de imdgenes en medios dpticos o
magnéticos.

A través del articulo 19 del decreto ejecutivo 106 de
1999, se credé y reguld la figura de 1la inscripcidén por
insistencia, <cuando la orden provenga de una autoridad

judicial en los siguientes términos:

“Articulo 19: Una vez remitida la
informacidn de los defectos a la
autoridad judicial que emite la

comunicacién judicial objeto de la
calificacidén, si esta reitera la orden
de inscripcidn del documento el
Registrador procederd por insistencia y
bajo la responsabilidad de la autoridad
judicial respectiva.”

Conforme hemos podido establecer, la norma en mencidn

fue dictada por el Organo Ejecutivo, por conducto del



Ministerio de 1la Presidencia, en ejercicio de la potestad
reglamentaria que le confiere el numeral 14 del articulo 184
del Texto Constitucional; sin embargo, a Jjuicio de esta
Procuraduria, la misma ha rebasado el marco de la normativa
legal contenida en el Cdédigo Civil que reglamenta, al obligar
al registrador a hacer una inscripcidén cuando la autoridad
judicial insista en su orden de hacerlo, a pesar de que ésta
haya sido advertida por el primero de la existencia de
defectos, qgque pueden haberse producido precisamente por el
incumplimiento de aquélla normativa, que tiene una Jjerarquia
juridica superior.

Al respecto, observamos gque la norma cuestionada,
contraria lo dispuesto en los articulos 1761, 1778 numeral 6,
y 1784 del Cédigo Civil, en los cuales se establece el
procedimiento para la inscripcién en el Registro Publico vy
sus efectos, mismos que se citan como infringidos en 1la
consulta de ilegalidad objeto del presente concepto, al
margen de infringir otros que forman parte de dicho cuerpo
normativo que nos estd vedado analizar explicitamente en este
proceso en atencidn al principio procesal de congruencia.

Nuestra apreciacidén obedece al hecho que las normas del
Cédigo Civil antes citadas, no contemplan la figura de la
inscripcidn por insistencia judicial creada por la
disposicidén impugnada; por el contrario, establecen reglas
registrales que son vulneradas por dicha figura, como pasamos
a explicar:

1. En el caso del articulo 1761 invocado, se contempla

el denominado principio de prelacidén registral, conforme al



cual los titulos sujetos a inscripcidén gque no estan
inscritos, no perjudican a terceros sino desde la fecha de su
presentacién en el Registro; mientras que una inscripcién
hecha por insistencia de 1la autoridad Jjudicial tendria gue
ser hecha por el registrador sin consideracién al orden de
presentacién del titulo y de la orden judicial.

2.En el caso del numeral 8 del articulo 1778 invocado,
se establece el efecto definitivo de las inscripciones
durante un periodo de seis meses cuando se trata de titulos
cuya inscripcidén no pueda hacerse definitivamente por faltas
subsanables; en cambio, una inscripcidén hecha por insistencia
de la autoridad Jjudicial tendria que ser hecha por el
registrador incluso desconociendo este efecto definitivo
temporal de las inscripciones cuando la orden asi 1lo
disponga.

3.Finalmente, en el caso del articulo 1784 invocado, se
indica en forma imperativa gque no se cancelard una
inscripcidédn sino en virtud de auto o sentencia ejecutoriada o
de escritura o documento auténtico en el cual expresen su
consentimiento para la cancelacidén la persona a cuyo favor se
hubiere hecho la inscripcidn O sus causahabientes o
representantes legitimos; sin embargo, la disposicidn
reglamentaria impugnada obliga al registrador a cancelar una
inscripcidén por orden de la autoridad judicial contenida en
un auto o sentencia e inclusive otro tipo de resoluciones,
aun cuando las mismas no se encuentren ejecutoriadas, toda

vez que no establece distincidén alguna en este sentido.



Con relacién a la referida potestad reglamentaria
observamos que conforme lo ha establecido la esa Sala en
reiteradas ocasiones, los reglamentos por su relacidén con las
leyes pueden ser: de ejecucidén de leyes, autdnomos y de
necesidad o de urgencia.

A nuestro juicio, el decreto ejecutivo 106 de 1999 que
contiene la disposicidén objeto de la consulta de ilegalidad
gue ocupa nuestra atencidn, constituye un reglamento de
ejecucidén de 1la Ley. Esta clase de reglamentos deben ser
expedidos como parte de una actividad de la administracidn
publica subordinada a la ley y cuyo limite consiste en no
alterar el texto ni el espiritu de la ley que reglamentan; no
obstante, segln observa este Despacho, el articulo 19 del
citado decreto fue dictado fuera de los limites materiales de
la referida potestad pues vulnera lo dispuesto en las normas
legales antes anotadas, integrantes del Titulo II denominado
del Registro Publico, dentro del Cdédigo Civil, 1las cuales
reglamentd.

Sobre el tema de los reglamentos, 1la Sala Tercera en
sentencias de 8 de mayo de 1995 y de 29 de septiembre de
2006, se expresd en los siguientes términos:

“Fn virtud de la potestad reglamentaria
el Presidente de la RepuUblica y el
Ministro del ramo pueden, pues, expedir
reglamentos de las leyes. El
reglamento, sostienen los tratadistas
espafiloles Eduardo Garcia de Enterria vy
Tomds Ramén Ferndndez es "toda norma
escrita dictada por la Administracién"
(Curso de Derecho Administrativo, Tomo
I, Editorial Civitas, 5a. Ediciédn,

Madrid, 1989, pag. 195). Otros autores
como el tratadista argentino Juan



Carlos Cassagne 1lo definen como "el
acto unilateral que emite un O&érgano de
la Administracidén Publica creador de
normas juridicas generales v
obligatorias, que regula por tanto,
situaciones objetivas impersonales”
(Derecho Administrativo, Editorial
Abeledo-Perrot, Tomo I, 3a. Edicidén
actualizada, Buenos Aires, 1991, péag.
103) .

Los reglamentos, por su relacién con
las leyes, pueden ser de tres clases en
nuestro sistema juridico, a saber: los
de ejecucidn de las leyes, los
auténomos y los de necesidad o de
urgencia.

Los reglamentos de ejecucidén de las
leyes, a los que se refiere
expresamente el numeral 14 del articulo
179 de 1la Constitucidén, son aquellos
dictados por el Presidente de la
Republica y el Ministro respectivo para
asegurar o facilitar el cumplimiento o
aplicacién de 1las leyes. Esta es 1la
hipdétesis tradicional y se trata de una
actividad de la Administracidén Publica
subordinada a la ley y con limites
propios: no pueden alterar el texto ni
el espiritu de la ley que reglamentan.
El Decreto Ejecutivo N° 7 de 1987 es un
reglamento de ejecucidén de la Ley 2 de
1986, ley de régimen fiscal, que tiene
como propdsito incentivar la produccidn
y exportacidén agropecuaria; al exigir
un requisito adicional, contraviene el
texto y el espiritu de la misma.

La potestad reglamentaria de las leyes
posee una serie de limites que se

derivan tanto del principio
constitucional de "la reserva de la
Ley" como de la naturaleza de 1los
reglamentos, particularmente los

reglamentos de ejecucidén de la ley, dque
estdn subordinados a ésta.

Hay que senfalar, en primer término, que
de acuerdo con el numeral 14 del
articulo 179 de 1la Constitucidén, el
Presidente de la Republica y el
Ministro respectivo pueden reglamentar
las leyes que lo requieran para su
mejor cumplimiento. Debe existir, pues,



una necesidad de reglamentacidén para
facilitar la ejecucidén de la Ley.
Mientras méds detallada sea la ley menor
serd la necesidad de reglamentarla para
asegurar su cumplimiento vya dque, en
este caso, la ley contiene los
pormenores dJue se reguieren para su
cumplimiento y poco podrd agregar el
reglamento. Por el contrario, la
potestad reglamentaria tendra mayor
extensidén cuando la ley, por ser de
concisa o parca redaccidn, requiere que
se detallen con mayor precisién vy
concrecidn los elementos necesarios

para su cumplimiento. Como 1o ha
expresado el tratadista colombiano
Jaime Vidal Perdomo "la extensidn
normativa del reglamento es
inversamente proporcional a la
extensidn de la ley " (Derecho
Administrativo, Novena Ediciédn,

Editorial Temis, Bogota, 1994, pag.
19).

Los limites de la potestad
reglamentaria pueden ser de carécter
formal o de indole material. Los

primeros atafilen a la competencia para
dictar el reglamento, al respeto por
las normas de superior jerarquia, sobre
todo a la Constitucidén y a las leyes,
segln se prevé en el articulo 15 del
Cébdigo Civil, 'y al respeto por el
procedimiento legal para la elaboracién
y promulgacidédn de los reglamentos. Los
limites materiales hacen relacidén con
la limitacién de la potestad
discrecional de reglamentar las leyes,
qgque debe ejercerse en interés publico y
no con abuso o desviacidén de poder; a
la materia que puede ser objeto del
reglamento, entendiéndose gue el mismo
"estd ordenado inicialmente al propio

campo de funciones que la
Administracién tiene atribuidas en el
concierto publico" (Eduardo Garcia de

Enterria y Tomdas Ramén Fernandez, op.
cit., pag. 216) y también se refiere a
la irretroactividad de los reglamentos,
en virtud del principio previsto en el
articulo 43 de la Constitucidn que, si
bien se refiere a las leyes, a fortiori
es aplicable a los reglamentos, dque
estdan subordinados a las leyes.



En nuestro pais la potestad
reglamentaria de las leyes puede
extenderse a diversas materias del
campo juridico privado en las cuales el
Organo Ejecutivo tenga asignado algun
papel. En el caso que nos ocupa si bien
el Ministerio de Hacienda y Tesoro
tiene asignadas diversas funciones
relacionadas con la administracién vy
recoleccidén del Impuesto sobre la Renta
y con las exenciones y descuentos dque
beneficien a los contribuyentes, ahadir
un requisito adicional, no contemplado
en el articulo 710 del Cédigo Fiscal,
como lo es el de exigir una "inversidn
adicional”™, en el Decreto N° 7 de 12 de
marzo de 1987, cae fuera de los limites
materiales de la potestad
reglamentaria, lo cual significa que el
funcionario debidé requerir Unicamente
lo que la norma exige, sin contemplar
algun requisito adicional. De alli que
la Sala debe desaplicar ese reglamento,
seguin lo autoriza el articulo 15 del
Cédigo Civil.

La norma arriba transcrita, pretende
ademds reglamentar el articulo 710 del
Cédigo Fiscal, disposicidn que sefala
que de la renta neta gravable se podré
deducir un porcentaije del capital
invertido.

En conclusidén, la Sala considera que la
Direccidn Regional de Ingresos
basadndose en la disposicidn
reglamentaria citada, pretende exigir
un requisito adicional al de una norma
de superior jerarquia Y, ademés,
dispone que de no darse esta situacidn
no se le reconocerda la deduccidén de la
renta neta gravable, derecho que la ley
le otorgd. Esto entrana una
modificacién sustancial a la ley y no
una mera reglamentacidén requerida por
la ley para asegurar su cumplimiento.
Por ello la Resolucién N° 213-7437 de
20 de octubre de 1987 expedida por la
Direccidn Regional de Ingresos,
Provincia de Panamd es ilegal.

En consecuencia, la Sala Tercera
(Contencioso Administrativa) de la
Corte Suprema, administrando Jjusticia
en nombre de la ReplUblica y por



autoridad de la 1ley DECLARA gue SON
NULAS, POR ILEGALES, 1las resoluciones
N° 213-7437 de 20 de octubre de 1987 vy
N° 213-805 de 5 de febrero de 1988
ambas expedidas por la Administracidén
Regional de Ingresos de la Provincia de
Panamd y la resolucidén N° 205-11 de 24
de enero de 1991 dictada por la
Comisién de Apelaciones vy, por lo
tanto, el Ministerio de Hacienda vy
Tesoro estd obligado a devolverle la
suma de B/.3,652.53 a la COMPANIA
AGRICOLA MARGARITO, S. A. en concepto
de consignacidén del Impuesto sobre la
Renta del afo fiscal de 1986, para
poder recurrir ante esta Sala.”

“Observa la Sala pues, que el acto
acusado, es decir, el Decreto Ejecutivo
N°® 100 de 18 de octubre de 2004, se
expidid en uso de la potestad
reglamentaria que posee el Ejecutivo,
teniendo como fundamento el Cdédigo
Fiscal, el Decreto de Gabinete N° 109
de 7 de mayo de 1970, modificado por la
Ley 61 de 26 de diciembre de 2002 y el
Decreto Ejecutivo N° 75 de 17 de julio
de 2003, y de conformidad con nuestro
ordenamiento interno, el mismo fue
suscrito por el Presidente de la
Republica con el Ministro de Economia vy
Finanzas.

En ese orden de ideas, los reglamentos
de ejecucidén de las leyes, a los que se
refiere expresamente el numeral 14 del
articulo 184 de 1la Carta Fundamental,
son aquellos dictados por el Presidente
de la Republica y el Ministro
respectivo, para asegurar o facilitar
el cumplimiento o aplicacién de las
leyes. Esta es la hipdtesis tradicional
y se trata de wuna actividad de 1la
Administracién Publica subordinada a la
ley y con limites propios: no pueden
alterar el texto ni el espiritu de 1la
ley que reglamentan. El Decreto
Ejecutivo N° 100 de 2004, es un
reglamento de ejecucidn que tiene como
propdsito reglamentar las cesiones vy
compensaciones de créditos tributarios.



De conformidad con el decreto
impugnado, el Organo Ejecutivo al
reglamentar la materia sobre
compensaciones 'y cesién de créditos
liquidos vy exigibles (articulo 1073-A
del Cédigo Fiscal), originados a partir
del 1 de enero de 1992, que beneficia a
los contribuyentes a consecuencia de
pagos de tributos en excesos, debid
referirse a la forma de compensar estos
créditos y no sobre los que han sido
producto de leyes especiales, tales
como los Certificados de Abono
Tributario (CAT), Certificados con
Poder Cancelatorio (CPC) o Certificados
o Créditos por Intereses Hipotecarios
Preferenciales.

A juicio de esta Sala, las limitaciones
y restricciones impuestas por los
articulos 1 y 2 del Decreto Ejecutivo
N° 100 de 2004, son una extralimitacidn

en el ejercicio de la potestad
reglamentaria del Organo Ejecutivo
reconocida por el numeral 14 del
articulo 184 de la Constitucidn
Politica, al incluir condiciones

adicionales a las ©previstas en las
Leyes 108 de 1974, Ley 3 de 1985 y al
Cédigo Fiscal referente a incentivos
fiscales.

Finalmente, los articulos 1 y 2 del
Decreto Reglamentario de ejecucidédn cuya
ilegalidad se acusa, es de inferior
categoria que las Leyes 108 de 1974,
Ley 3 de 1985 vy al propio Cdédigo
Fiscal, sobre el tema de incentivos
fiscales, por tanto, 1la exigencia de
requisitos adicionales a los que este
contempla, viola 1los articulos 752 vy
757 del Cédigo Administrativo.

Refiriéndose a los reglamentos de
ejecucidn, esta Superioridad, en
sentencia de 15 de Jjunio de 2001,
sostuvo lo que a continuacidén se
detalla:

n
.

Los reglamentos de ejecucidén de las
leyes a los que se refiere expresamente
en el numeral 14 del articulo 179 (hoy
184) de 1la Constitucidén, son aquellos
dictados por el Presidente de la
Republica y el Ministro respectivo para

10



asegurar o facilitar el cumplimiento o
aplicacién de 1las leyes. Esta es la
hipdtesis tradicional y se trata de una
actividad de Administracidén Pablica
subordinada de la ley vy con limites
propios: no pueden alterar el texto ni
el espiritu de la ley gque reglamentan".
(Registro Judicial. Pag. 166).

Como queda expuesto, el Organo
Ejecutivo por conducto del Ministro del

Ramo, posee las facultades para
reglamentar las leyes con el propdsito
de asegurar o facilitar su

cumplimiento, aplicacidén o puesta en
practica.

Importa destacar, no obstante, que
dicha potestad reglamentaria es
limitada, es decir, se enmarca dentro
del principio de legalidad de reserva
de ley. Por tal razdn, estos
reglamentos quedan subordinados a 1lo
establecido en la condicidén objetiva o
ley, pues sélo constituyen un
instrumento para su aplicacién, vy en
ningin momento pueden rebasar su texto
ni espiritu. Este tema, también ha sido
objeto de pronunciamiento por la Sala,
cuando en sentencia de 29 de octubre de
1991, se expresd lo siguiente:

"...de acuerdo con el numeral 14 del
articulo 179 (hoy 184) de la
Constitucidén Nacional, el Presidente de
la Republica y el Ministro respectivo
pueden reglamentar las leyes dque 1o
requieran para su mejor cumplimiento.
Debe existir, pues una necesidad de
reglamentacidn para facilitar la
ejecucidén de la Ley.

Los limites de la potestad
reglamentaria pueden ser de caracter
formal o de indole material. Los

primeros ataflen a la competencia para
dictar el reglamento, al respecto por
las normas de superior jerarquia, sobre
todo a la Constitucidén y a las leyes,
segln se prevé en el articulo 15 del
Cédigo Ciwvil, y al respecto por el
procedimiento legal para la elaboracién
y promulgacién de los reglamentos. Los
limites materiales hacen relacidén con
la limitacién de la potestad
discrecional de reglamentar las leyes,
que debe ejercerse en interés publico y

11
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no con abuso o desviacidén de poder; a
la materia que puede ser objeto de
reglamento, entiéndase que el mismo
"estd ordenado inicialmente al propio

campo de funciones que la
Administracién tiene atribuidas en el
concierto publico" (Eduardo Garcia de

Enterria y Tomds Ramén Fernandez, op.
Cit., Pag. 216) y también se refiere a
la irretroactividad de los reglamentos,
en virtud del principio previsto en el
articulo 43 (hoy 46) de la Constitucién
que, si bien se refiere a las leyes, a

fortiori es aplicable a los
reglamentos, que estan subordinados a
las 1leyes." (Registro Judicial. PA&ag.
148) .

Ante 1o expresado, recalcamos dque
el reglamento estd subordinado a la
Constitucidén y a las Leyes conforme 1lo
establece el articulo 15 del Cdédigo
Civil. Tratédndose de los reglamentos de
ejecucién de las leyes, uno de sus
principios rectores, consiste en que
deben respetar la Jjerarquia normativa,
es decir, no rebasar el contenido de la
Ley.

Frente a este escenario juridico,
estima la Sala que se han vulnerado las
disposiciones 6 de la ley 108 de 1974;
6, 7 y 11 de la ley 3 de 1984; vy 1los
articulos 1057-V, Paragrafos 12 y 16, vy
1073-A del Cdédigo Fiscal.

Como corolario de 1lo antes expresado,
la Sala Tercera de lo Contencioso
Administrativo de la Corte Suprema,
administrando Jjusticia en nombre de 1la
Republica y por autoridad de 1la ley,
DECLARA QUE SON ILEGALES los articulos
1 y 2 del Decreto Ejecutivo N° 100 de
18 de octubre de 2004, "Por el cual se
reglamentan las cesiones y
compensaciones del créditos
tributarios™", dictado por el Organo
Ejecutivo por conducto del Ministro de
Economia y Finanzas.”

Por todo lo expuesto, esta Procuraduria solicita

respetuosamente a los Honorables Magistrados se sirvan
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declarar que ES ILEGAL el articulo 19 del decreto ejecutivo
106 de 30 de agosto de 1999.

IV. Derecho

Se acepta el invocado por la parte actora.

Honorable Magistrado Presidente,

Nelson Rojas Avila
Procurador de la Administracidén, Encargado

Alina Vergara de Chérigo
Secretaria General, a.i.



