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DEMANDA DE | NCONSTI TUCI ONALI DAD | NTERPUESTA POR LA FIRMA FORENSE FABREGA

BARSALLO, MOLINO Y MULI NO, CONTRA LA FRASE: "LAS | NFRACCI ONES A ESTE ARTI CULO
SERAN SANCI ONADAS CON PRISION DE 12 MESES Y MJILTA DE CIEN ML BALBOAS
(B/.100.000.00) A LA O LAS PERSONAS RESPONSABLES DE DI CHA FALTA", CONSAGRADA EN
LA PARTE FI NAL DEL ARTI CULO 28 DEL DECRETO EJECUTI VO N° 106 DEL 26 DE DI Cl EMBRE
DE 1995. MAGI STRADA PONENTE: M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA. PANAMA,

VEI NTI SI ETE (27) DE JUNI O DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y SIETE (1997).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. PLENO
VI STOS:

La firma forense Féabrega, Barsallo, Mdlino y Miulino interpuso, ante el
Pl eno de | a Corte Suprema de Justicia, demanda de inconstitucionalidad contra la
frase: "Las infracciones a este articulo seran sancionadas con prisién de 12
meses y multa de cien m | balboas (B/.100.000.00) a la o Ilas personas
responsabl es de dicha falta", consagrada en la parte final del articulo 28 de
Decreto Ejecutivo N° 106 del 26 de dicienmbre de 1995, dictado por el Organo
Ej ecuti vo, por conducto del M nisterio de Trabajo y Bienestar Soci al

. LA NORMA CONSTI TUCI ONAL VI OLADA Y EL CONCEPTO DE LA I NFRACCI ON

Como norma constitucional violada se cita el articulo 31 de | a Constitucién
Politica, cuyo texto es el siguiente:

"ARTI CULO 31. Sél o seran penados | os hechos decl arados puni bl es por
Ley anterior a su perpetracién y exactamente aplicable al acto
i mput ado. "

En el concepto de la infraccion, la demandante sefal a que | a frase acusada
violo en forma directa el precepto transcrito, al crear una infracci 6n punible
que sOl o puede establ ecerse medi ante Ley y no por medi o de un Decreto Ejecutivo.
En su concepto, el Pleno de |la Corte debe reiterar el principio de que, para
sanci onar una conducta es necesario que haya wuna disposicion de Ley,
ent endi éndose ésta en sentido formal y material, que describa una conducta
puni ble y que | e asigne una sancion (fs. 2-5).

I'l. OPINION DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACI ON

Con la opinioén de la actora coincidi 6 el sefior Procurador General de |a
Naci 6n quien, en su Vista N° 17 del 21 de mayo de 1996, expresd que si bhien e
Organo Ejecutivo esta facultado para expedir Decretos Ejecutivos, nolo estéa para
regular, a través de ellos, materias que, por mandato de | a propia Constituci én,
estan reservados a la Ley, en este caso, |a expedida por el |egislador

Agrega que, de acuerdo con el articulo 31 constitucional, |a capacidad para
determnar y sancionar |os hechos punibles so6lo corresponde al Or gano
Legi sl ativo, por ser éste el Organo al cual la Constitucién le ha atribuido |la
"funci 6n legislativa" o, 1o que es lo msnmo, |a potestad para expedir |as | eyes.

En el presente caso, sin embargo, el Organo Ejecutivo, al establecer un
hecho punible y fijarle una sancion en la frase acusada, invadidé una materia
reservada por el constituyente, a la Ley, proceder éste que trae cono resultado
la infracci 6n del precitado articulo 31 de | a Constitucion Politica. (fs. 9-15).

I'1'l1. CONSI DERACI ONES DEL PLENO DE LA CORTE



Tal como se indicé antes, mediante |la frase acusada el Organo Ejecutivo
establ eci 6 una sanci 6n de doce (12) neses de prisién y nmulta de cien m | bal boas
(B/.100,000.00), a |la persona que, sin la respectiva autorizaci 6n, se dedi que a
actuar como Adm ni stradora de Fondos de Cesantia, o se presente cono tal, o dé
a entender de al guna manera que actua con tal caracter

Di cha frase estéa consagrada en |la parte final del articulo 28 del Decreto
Ej ecutivo N° 106 del 26 de diciembre de 1995, que reglamenta |la constitucion
adm ni straci 6n y supervision de |los fondos de cesantia que se establezcan en
virtud de | o di spuesto en el Capitulo |1l del Titulo VI, del Libro I del Cbdigo
de Trabajo.

Conforme ha reconocido | a doctrina, al igual que reiterada jurisprudencia

de esta Corporaci 6n de Justicia , |os reglanmentos, por su relacion conlas |eyes,
pueden ser de tres clases, a saber: a) "reglanmentos aut6nonos, independi entes o
constitucionales", los cuales no reglanmentan una |ley especifica, sino que a
través de ellos la Admnistracion en forma directa aplica, interpreta vy

desarrolla la Constitucidn. Estos reglamentos |los adopta el Organo Ejecutivo
sobre materias no reguladas por la ley, siempre que estenmos en presencia de
nor mas regl amentari as que no i nvadan |l a zona reservada a la ley; b) "regl amentos
de ej ecuci 6n", dictados por el Organo Ejecutivo con fundamento en el numeral 14
del articulo 179 de | a Constituci on Politica, para asegurar el mejor cunplimento
de las leyes; y c) "reglanentos de urgencia o de necesidad", que gozan de un
caracter verdaderanente excepcional por cuanto se fundamentan en |la urgencia o
la necesidad de dictarlos para hacerle frente a una calam dad o por urgentes
razones de interés u orden publico, cuando el Organo Legislativo no se encuentra
reunido (Cfr. Sentencias del Pleno: del 8 de febrero de 1993; del 18 de
septiembre y 20 de octubre de 1995 y 18 de abril de 1997).

En el caso del Decreto Ejecutivo N° 106 del 26 de diciembre de 1995, es
evidente que el msm se ubica dentro de la categoria de "reglamento de
ej ecuci 6n", al haber sido expedido por el Organo Ejecutivo para reglamentar
di sposi ci ones especificas del Cddigo de Trabaj o, con fundamento en el precitado
numeral 14 del articulo 179 de la Constituci6n Politica. En dicho decreto se
regul an aspectos relativos a |las condiciones que debe cunplir todo contrato que

se realice para constituir un fondo de cesantia (art. 2°); la forma cono deben
constituirse los fideicom sos de cesantia (arts. 3 y 4) y céno debe hacerse e
calculo de 1los aportes obligatorios al fondo de cesantia; las enpresas

fiduciarias (arts. 13 al 20) y |las personas adm ni stradoras de |os fondos de
cesantia (articulos 21 al 29), entre otros.

La Corte, en oportunidades anteriores, ha sostenido que este tipo de
regl amentos son "actos adm nistrativos". Asi, en el aludido fallo del 20 de
octubre de 1995 esta Corporaci 6n de Justicia, refiriéndose al Decreto Ejecutivo
N° 409 del 12 de agosto de 1994, que reglamenta el articulo 6 de la Ley N° 14 del
30 de octubre de 1990, indicdé |lo siguiente

"El reglamento de una |ley debe ser definido, a la vez, con un
criterio formal que nos indica que el msnm es un acto adm nis-
trativo con caracter ejecutorio, expedido por el Presidente de |la
Replblica con el Mnistro respectivo, y desde el punto de vista
material, el reglamento se caracteriza por contener disposiciones
generales e impersonales que 1o diferencian de |o0os actos
adm ni strativos no reglamentarios." (Sentencia del 20 de octubre de
1995, Registro Judicial de octubre de 1995, pag. 152).

Segln se expres6 antes, el Decreto Ejecutivo N° 106 del 26 de diciembre de
1995 es un "reglamento de ejecuci 6n", por cuanto desarrolla aspectos relativos
a laconstituci on, admi nistraci 6n y supervisi 6n de | os fondos de cesantia creados
por el articulo 37 de la Ley N° 44 del 12 de agosto de 1995, que adiciona el
Capitulo I'll del Titulo VI del Libro | del Codigo de Trabajo.

De acuerdo con la doctrina sentada por la Corte, esta potestad de
reglamentar |las |eyes por parte del Organo Ejecutivo, "debe ejercerse sin
apartarse del texto ni del espiritu de la Ley que reglamenta y es o que se



conoce con el nonbre de potestad reglamentaria ... Los l[imtes para este tipo de
regl amentaci 6n consisten en la inmposibilidad de alterar el texto ni el espiritu
de |la Ley que reglanmentan” (Cfr. Sent. del 20 de octubre de 1995, |bidem péag
152). En otro de sus fallos, la Corte expres6 que en el ejercicio de esta
potestad de reglamentar |as |eyes, el Ejecutivo no puede reformar, adicionar
contradecir ni alterar en ninguna forma su texto ni apartarse de su espiritu
(Cfr. Sentencias del 4 de febrero de 1992 y 30 de junio de 1995).

En el presente caso, sin embargo, el Organo Ejecutivo se excedid en el
ejercicio de aquéll a potestad, pues, al reglamentar aspectos concernientes a | as
enmpresas o0 personas juridicas adm ni stradoras de fondos de cesantia, alas cual es
aluden los articulos 229-C, 229-D, 229-H del Coédigo de Trabajo, establecio
tambi én sanci ones contra quienes actlen, o se presenten, o den a entender de
al guna manera que actuan o pueden actuar en calidad de adm nistradoras de esos
fondos, | o que s6lo puede hacerse nedi ante una |ey.

En concepto del Pleno de la Corte, |a reglanmentaci 6n del Ejecutivo en este
caso, cono en efecto lo hizo, debid estar dirigida a desarrollar |os aspectos
relativos a la organizacién y funcionam ento de |as enpresas interesadas en
adm ni strar fondos de cesantia, en |la medida en que con ello se posibilitaria o
haria mhs factible el cunmplimento de los articulos 229-C, 229-D y 229-H del
Codi go de Trabaj o, pero no a establ ecer sanci ones pecuni ari as ni de privaci 6n de
l'i bertad contra quienes incurrieran en alguna de |as conductas descritas en e
parrafo inicial del articulo 28 del Decreto N° 106 de 1995. Por tanto, el Pleno
estima que la frase acusada infringié el numeral 14 del articulo 179 de la
Constituci 6on Politica, antes citado.

Estos razonamentos Ilevan al Pleno de la Corte a concluir que Ias
sanci ones adm ni strativas establ ecidas en |la frase acusada infringen tanmbi én el
articulo 31 de la Carta Fundamental en la medida en que, mediante un Decreto
Ej ecutivo reglamentario, se configura y se pena una contravencion o falta
adm ni strativa, lo que s6l o puede hacerse por medio de |l ey. Asi se | o ha sefial ado
esta Corporaci 6n de Justicia en otras oportuni dades, por ejenplo, en el fallo de
12 de mayo de 1995, en cuya parte pertinente se expuso | o siguiente

"... de la lectura del contenido del acusado Articulo "Tercero y
Par agraf o" se advierte sin |la menor duda, que la primera autoridad
de Policia de San M guelito, establece sanci 6n de multa convertible
en arresto y cancelacion de una licencia comercial "por vender
bebi das al cohdlicas" SIN TENER FACULTAD PARA ELLO. De esta manera
resulta evidente |l a violaci 6n de | a garantia procesal constituciona

consagrada en el articulo 31 de la Carta Politica que, com es
sabi do, dispone que sélo seran penados |os hechos decl arados
puni bl es por "Ley anterior a su perpetraci 6n y exactamente aplicable
al acto inputado". Es decir corresponde a |la Ley prescribir delitos
y establ ecer sanciones." (Registro Judicial de mayo de 1995, pag

148)

Por lo anterior, el Pleno de la Corte estima que debe acceder a la
pretensi 6n de | a demandante.

De consiguiente, la Corte Suprema de Justicia, PLENO, adm nistrando
justicia en nonbre de |la Republica y por autoridad de |la Ley, DECLARA QUE ES
| NCONSTI TUCI ONAL | a frase: "Las infracciones a este articulo ser&n sanci onadas
con prisién de 12 neses y nmulta de cien m| bal boas (B/.100,000.00) a la o |as
personas responsabl es de dicha falta", contenida en el articulo 28 del Decreto
Ej ecutivo N° 106 del 26 de dicienmbre de 1995

Noti fiquese y Publiquese en |la Gaceta Ofici al

(fdo.) M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA

(fdo.) RAFAEL A. GONZALEZ (fdo.) AURA E. GUERRA DE VI LLALAZ
(Con sal vamento de voto) (fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA
(fdo.) JORGE A. FABREGA P. (fdo.) FABIAN A. ECHEVERS
(fdo.) ELIGIO A. SALAS (fdo.) HUMBERTO A. COLLADO T.

(fdo.) ROGELI O A. FABREGA Z.
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(fdo.) CARLOS H. CUESTAS
Secretario General

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGI STRADO RAFAEL A. GONZALEZ

La Sentencia se fundamenta en el criterio de que |a sanci 6n i npuesta en el
Decreto Ejecutivo N° 106, de 26 de dicienbre de 1995, dictado por el Organo
Ej ecuti vo por conducto del M nisterio de Trabajo y Bienestar Social, es un acto
adm ni strativo:

"Estos razonam entos |l evan al Pleno de la Corte a concluir que |as
sanci ones adm ni strativas establ ecidas en |la frase acusada i nfringen
tambi én el articulo 31 de |la Carta Fundanental en | a nmedida en que,
medi ante un Decreto Ejecutivo reglamentario, se configura y se pena
una contravenci 6n o falta adm nistrativa, | o que sol o puede hacerse
por ley" (Pag. 62).

La conducta que se sanciona es: actuar sin la debida autorizacién cono
Adm ni strador de Fondos de Cesantia, a los cuales se refiere el Capitulo 111,
Titulo VI, Libro | del Cbédigo de Trabajo.

Y la sancion es prision y multa de B/.100, 000. 00.

El articulo 31 de | a Constituci én establece el criterio universal de nullum
crinmen sine |lege; para |os casos penales; no para |los adm nistrativos.

Si se tratara, cono afirma |a Sentencia, de cuesti6n adm nistrativa, por
oposici 6n a cuesti on penal, que son |las categorias en juego, no procederia |la
decl araci 6n de i nconstitucionalidad en virtud del articulo 31 de | a Constitucidn

Procede, en este caso, por |la gravedad de |l a sanci 6n (12 nmeses de prision,
B/. 100, 000.00). La dureza de | a pena excede los |Iimtes propios de |l as sanci ones
que se pueden inponer como medi das adm nistrativas.

Por esta consideraci én opino y coincido en que es inconstitucional la
sanci 6n; pero quiero salvar el voto en cuanto a la afirmaci 6n de que el acto
acusado de inconstitucional sea adm nistrativo. No | o es por su contenido

Sal vo, pues, el voto respetuosanente.
Fecha ut supra

(fdo.) RAFAEL A. GONZALEZ
(fdo.) CARLOS H. CUESTAS G.
Secretari o General
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CALI FI CACI ON DE | MPEDI MENTO DEL MAGI STRADO EDGARDO MOLI NO MOLA, DENTRO DE LA
ACCl ON DE AMPARO DE GARANTI AS CONSTI TUCI ONALES | NTERPUESTO POR LA LI CENCI ADA
OMAYRA GARCI A DE BERBEY, EN SU PROPI O NOMBRE Y REPRESENTACI ON, CONTRA LA ORDEN
DE HACER CONTENI DA EN LA RESOLUCI ON DE 28 DE ABRIL DE 1997, DI CTADA POR EL
SEGUNDO TRI BUNAL SUPERI OR DE JUSTI CI A. MAGI STRADO PONENTE: ELIG O A. SALAS

PANAMA, DOS (2) DE JUNI O DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y SIETE (1997).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. PLENO
VI STOS

El Magi strado Edgardo Molino Mol a ha solicitado que se | e declare inmpedido
para conocer |a acci 6n de anparo de garantias constitucionales interpuesto por
la Licenciada OMAYRA GARCI A DE BERBEY en su propio nombre, contra |a orden de
hacer contenida en | a Resoluci 6n de 28 de abril de 1997, dictada por el Segundo
Tri bunal Superior de Justicia.



