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REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE -:IUSTICIJ\- PLENO

Panamd, catorce (14) de mayo de mil novecientos noventa

Y tres (1993).

VISTOSs:

El 19 de abril del afio en curso (fs.78-79) se dispuso
decretar la acumulacién de los expedientes 275-92 ingresado
al despacho del Magistrado Arturo Hoyos el 19 de mayo de
1992 y el NO514-92 repartido a la Magistrada Aura de
Villalaz el 31 de agosto de 1992. El primero contiene la
demanda de inconstitucionalidad propuesta por al' firma
Rivera y Rivera para que se declare la inconstitucionalidad
del articulo 9 de la Ley 20 de 1980 y la resolucién 13-85
de 12 de abril de 1985, expedida por la Comisién Bancaria
Nacional. El segundo recoge la consulta de
inconstitucionalidad presentada por la Sala Tercera de la
Corte Suprema de Justibia del articulo 9 de la Ley 20 de
1980, dentro de la demanda contencioso-administrativa de
plena jurisdiccién interpuesta por la firma Alemén,
Cordero, Galindo y Lee en representacién del CITYBANK N.A.,
para que se declare nula por ilegal, la resolucién NOQFECI
N21-90 de 9 de agosto de 1990, dictada por la Comisién
Bancaria Nacional.

LO QUE SE DEMANDA

Las dos acciones de inconstitucionalidad se refieren

al articulo 9 de la Ley 20 de 9 de julio de 1980, reformado
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por el articulo 3 de la Ley 36 de 8 de noviembre de 1984,
cuyo tenor es el siguientes:

"ARTICULO 90: La Comisién
Bancaria Nacional reglamentari y
vigilard la aplicacién de la presente
Ley, de conformidad con las
directrices que le sefiale el Organo
Ejecutivo para el cumplimiento de los
planes de desarrollo econdmico.
También seri la encargada de fijar las
condiciones segin las cuales 1los
préstamos seran objeto de intereses
preferenciales, teniendo en cuenta
para ello aspectos como el monto del
préstamo, actividad, sector, finalidad
Y regién al cual se destinaraj.

Los gastos que ocasione la
administracién del Fondo Especial de
Compensacién de Intereses, asi como la

inspeccién y control de las
operaciones sujetas a la retencién o
beneficiadas con intereses

preferenciales, podrédn cubrirse con
cargos a dicho fondo".

Entre los hechos que fundamentan estas demandés se
indica que la Ley 20 de 1980 aprobada por la Asamblea
Legislativa, que fue objeto de dos reformas rosteriores, a
través de la Ley 28 de 1983 Y la Ley 36 de 1984, "establece
un sistema de intereses preferenciales a los préstamos que
se otorguen al sector agropecuario calificado, Y se crea un
Fondo Especial de compensacién de intereses (FECI). Se
aflade, que el articulo 99 de la Ley 20, cuya
; inconstitucionalidad se solicita, faculta a la Comisién
Bancaria Nacional para que reglamente y fiscalice 1la
aplicacién de esa ley, de conformidad a las directrices que
le sefiale el Ejecutivo para el debido cumplimiento de los

planes de desarrollo econémico.

Con base en la potestad reglamentaria conferida por la

Ley 20 de 1980 la Comisién Bancaria Nacional expidié 1la

! Resolucién N913-85 de 17 de abril de 1985 que consta de 25
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articulos.

En  ambas demandas se invoca como disposicién
constituciona] infringida e} humeral 14 de] articulo 179
que Je atribuye 3] Presidente de la Repiblica con la
Participacién de] Ministro que ]e corresponda, la facultad
reglamentaria de "las leyes que lo requieran para su mejor
cumplimiento",

Al correrle traslado a3l Procurador General de la

64) y 62 de 2 de octubre del mismo ajfo (fs.10-21) se
declara bPartidario de la declaracién de
inconstitucionalidad pedida, éxpresando en lo Pertinente,

lo que se transcribe:

III. EL CRITERIO DE ESTA

PROCURADURIA.

Luego de examinada la Pretensién
de inconstitucionalidad Y los '
argumentos en que se funda; este
despacho considera conveniente

Precisar algunos conceptos, necesarios
para la mejor explicacién de] criterio
que Pasamos a exponer, Y due
concep tuamos conexos con la
probleméticaconstitucionalplanteada.

De inicio, resulta obligante
dilucidar sj la Comisién Bancaria
Nacional, Puede reglamentar 1ag leyes
relativas g las materias de su
competencia.

Como muy bien lo ha expresado el
doctor RIVERA, con aportes doctrinales

i Yy Jurisprudenciales valiosos
i abundantes, la potestad de reglamentar
i las leyes corresponde Gnica y

exclusivamente al Presidente de 1a
Repiblica Y al Ministro de Estado
respectivo, de Suerte tal que sélo
compete a estos funcionarios
ejecutivos 1a aludida funcién. No
obstante, éXpresa la Corte, se observa
que existen eéXcepciones, Pues "]a
Constitucién, en algan sentido,
también atribuye esta potestad
reglamentaria ga ciertas entidades de
Derecho Pablico, a las que ha
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revestido de autonomia funcional en su
régimen interno, como por ejemplo: 1la
Universidad de Panami;" el Tribunal
Electoral en materia electoral, 1los
Municipios en cuanto a Su organizacién
politica autdénoma, para citar algunos
casos". (Sentencia de 4 de febrero de
1992, Pleno, Corte Suprema de
Justicia). :

Queda claro que solamente tendran

potestad reglamentaria, aquellas
entidades, que la propia Carta
Constitucional les pProvee de

independencia o autonomia funcional,
como la Corte Suprema de Justicia, el
Ministerio Pablico, el Tribunal
Electoral, 1a Universidad de Panami,
Asamblea Legislativa, entre otras.
Obviamente, por las razones anotadas,
la Comisién Bancaria Nacional no es de
las entidades que de manera
excepcional se les faculta
constitucionalmente para reglamentar
por si mismas, las leyes que regulan
materias de su competencia.

Finalmente, creemos que después
de estas prolijas disquisiciones sobre
si la Comisién Bancaria Nacional posee
autonomia funcional para reglamentar
las leyes de su incumbencia o
atribucién, queda demostrada
fehacientemente que no la posee, pues
esta subordinada al Organo Ejecutivo
para designar o remover a sus miembros
o funcionarios bermanentes, asi como
para ejercer la denominada potestad
reglamentaria que es, en definitiva,
lo que nos interesa en esta
oportunidad.

Ademas, la Comisién Bancaria
Nacional, no dispone de Presupuesto
propio para su funcionamiento, que es
otra de las caracteristicas de las
entidades de derecho pablico a las que
a Constitucién les ha conferido
autonomia funcional, aun cuando este
organismo, como entidad superior que
regula el negocio de la banca, tiene
en definitiva funciones pGblicas que
consisten en la proteccién Y seguridad
de todos 1los usuarios del sistema
financiero; frente a las posibilidades
acciones de los bancos, cuando se
apartan de la legalidad Prescrita en
los instrumentos que regulan este
negocio en nuestro pais.
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Sin embargo, no hay duda que 1la
Comisién Bancaria tiene autonomia
incuestionable e indelegable, sin
injerencia alguna del Ejecutivo, para
autorizar las licencias de operacidn
bancaria, ejercer la inspeccién de los
negocios bancarios, prohibir Y
sancionar cualesquiera practicas
bancarias no contempladas en la ley,
asi como intervenir en la
administracién o cancelar los negocios
bancarios que 1o ameriten, cuando
incurran en las causales contempladas
por la ley y autorizar la liguidacién
voluntaria de un banco o solicitar su
liquidacién forzosa. En fin, tiene
este organismo autonomia con respecto
a las decisiones inherentes a la
regulacién del negocio de la banca en
Panama.

En atencién a pretensiones de
inconstitucionalidad especificadas en
esta accidén, un somero anilisis del
contenido del articulo 3 de la Ley 36
de 8 de noviembre de 1984, nos conduce
a expresar que la inconstitucionalidad
obedece fundamentalmente a que se le
da facultades para reglamentar el
citado instrumento legal atendiendo
"las directrices que le sefiale el
Organo Ejecutivo" cuando lo correcto
hubiera sido 1lo contrario, es decir,
radicar el poder reglamentario en el
Ejecutivo, con las directrices,
asesoramiento o participacién de la
Comisién Bancaria Nacional, por ser
éste el organismo especializado o
rector en materia bancaria. Tampoco
podra, por via de reglamento fijar las
condiciones de los préstamos sujetos a
intereses preferenciales; por la misma
razén arriba comentada".

LA I I B I R R I S IS Y

"Como sintesis de todo lo
expuesto, podemos concluir que la
inconstitucionalidad de la norma
demandada se fundamenta en lo
siguiente:

1. La Comisién Bancaria Nacional
no forma parte de las entidades de
Derecho PaGblico a las cuales la
Constitucién les provee de autonomia
funcional en su régimen interno, ya
que sélo ellas tienen potestad para
expedir reglamentos. La Comisién
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tampoco puede nombrar o remover a su
personal sin la respectiva
autorizacién del Ejecutivo. Ni posee
pPresupuesto propio para su
funcionamiento.

2. Del andlisis de la Ley que
crea la Comisién Bancaria (Decreto 238
de 2 de julio de 1970) se desprende
que la misma esta adscrita al Organo
Ejecutivo, pues su personal permanente
-La Secretaria Técnica- son
funcionarios del Ministerio de
Planificacién y Politica Econémica.

3. Esta entidad gubernamental es
el organismo especializado en materia
bancaria, por lo tanto debe limitarse,
sin perjuicio de sus otras funciones,
al asesoramiento técnico del Organo
Ejecutivo cuando requiera emitir
reglamentos que regulen la actividad
bancaria y financiera.

4. Existen otras disposiciones
legales del Decreto 238 de 2 de julio
de 1970, con sus posteriores reformas,
que facultan a la Comisién Bancaria
para expedir reglamentos (vgr.
articulo 149, inciso d). Sin embargo,
la Corte no puede declarar su ,
inconstitucionalidad de oficio.

Para finalizar, esta Procuraduria

reitera, en consecuencia, que e]
articulo 9 de la Ley 20 de 9 de julio
de 1980, debe declararse

inconstitucional por ser violatorio
del numeral 14 del articulo 179 de 1a
Constitucién Nacional”,

En la consulta hecha por la Sala Tercera, referida
exclusivamente al articulo 9 de 1a Ley 20 de 1980 se
Precisa el '‘concepto de 1la infraccién del numeral 14 del
articulo 179 de 1a Constitucién Nacional, en el sentido de
que la violacién directa de la disposicién constitucional
radica en que la Asamblea Legislativa, a través de una ley,
le otorgé facultad reglamentaria a 1la Comisién Bancaria
Nacional en abierta contradiccién con el texto de la norma

citada que le confiere, de manera exclusiva, tal facultad

al Presidente de la Republica con el Ministerio respectivo.
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La firma forense Rivera y Rivera dirige la accién de
inconstitucionalidad al articulo 39 de la Ley 36 de 8 de
noviembre de 1989, reformatoria del articulo 9 de la Ley 20
de 9 de julio de 1980 y de la resolucidén 13-85 de 12 de
abril de 1985 expedida por la Comisién Bancaria Nacional.

Si bien la disposicién constitucional que se cita como
infringida es el numeral 14 del articulo 179, al igual gque
la consulta de la Sala Tercera, al explicar el concepto de
la infraccién lo divide en tres infracciones. La primera
la dirige a subrayar la potestad reglamentaria que de
manera Gnica y exclusiva otorga la norma citada al Organo
Ejecutivo (Presidente de la RepGblica y el Ministro
respectivo) para "desarrollar los preceptos de la Ley,
hacerlos viables, precisarlos, concretarlos, crear los
medios para su ejecucién y dictar las normas para su
adecuado cumplimiento sin apartarse en ningGn caso de su
texto ni de su espiritu". La segunda infraccién anota que
si esa prerrogativa es indelegable, no la pueden ejercitar
entes o funcionarios distintos, por lo que la Resolucién
13-85 de la Comisién Bancaria Nacional carece de potestad
reglamentaria y resulta violatoria del articulo 179 numeral
14 de la Constitucién Nacional.

La tercera infraccién cita los principios de primacia
de la ley y el de jerarquia normativa, para enfatizar la
subordinacién del reglamento a la ley y poner de manifiesto
que so pretexto de reglamentar la Ley 20 de 1980, la

Comisién Bancaria Nacional excedié tales facultades y da

ejemplos de distintos articulos de la Resolucién 13-85 que
rebasan el texto legal.

En efecto, la Corte ha mantenido un claro criterio

sobre los limites de la potestad reglamentaria y asi lo ha
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de la norma constitucional invocada es de meridiana

leyes que, POr su naturaleza, requieran de una normativa
" especifica que oriente su mejor cumplimiento.

El artficulo 92 de 1la Ley 20 de 9 de julio de 1980
reformado por el articulo 3 de ley 36 de 8 de npviembre
1984, colisiona con la diSposicién’constitucional tantas
2 "veces alﬁdi&a, al facultar a 1a Comisién Bancaria Nacional
; a reglamentar y vigilar 1la aplicacién de 1a Ley 20 de 1980,
También es vdlida esta afirmacién con respecto a 1]a
resolucién 13-8s5 Por razén de que fue expedida por 'la
Comisién Bancaria Nacional en ejercicio de 1a facultad que

le confirié 1a Ley.

Por 1lo €Xpuesto, la CORTE SUPREMA, p |, E N O,

autoridad de 13 ley, DECLARA que son INCONSTITUCIONALES, el

Articulo 99 de ]a Ley 20 de 9 de julio de 1980 reformado
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