REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. PLENO.

Panama, veitidos (22) de septiembre de dos mil nueve (2009).

VISTOS:

Ante el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, el Licenciado Publio Ricardo
Cortés C., actuando en su propio nombre, ha interpuesto Accion de
Inconstitucionalidad contra las frases “"complementacion reglamentaria” y
“mediante resoluciones”, contenidas en el primer parrafo del articulo 5 del
Decreto de Gabinete N°109 de 1970, reformado por el articulo 6 de la Ley 56 de

1996, la cual fue publicada en la Gaceta Oficial N°23.089 de 29 de julio de 1996.

La iniciativa constitucional fue admitida por el despacho sustanciador, y
remitida en traslado a la Procuraduria General de la Nacidn, para que emitiera

concepto, y sometida a la etapa de alegatos escritos, para las personas interesadas.

Corresponde en este momento, resolver el fondo de la demanda

constitucional, labor que se emprende de conformidad a las consideraciones que se



exponen a continuacion.

NORMA LEGAL ACUSADA DE INCONSTITUCIONAL
La frase cuya constitucionalidad se cuestiona esta contenida en el articulo 5
del Decreto de Gabinete N°109 de 1970, reformado por el articulo 6 de la Ley 56 de

1996.
La norma en cuestion es del tenor siguiente:

“Articulo 5: El Director General de Ingresos es
responsable de la planificacién, direccion, coordinacién y
control de la organizacién administrativa y funcional de
la Direccion General de Ingresos; de la permanente
adecuacion y perfeccionamiento de las estructuras y
procedimiento administrativos de acuerdo con los
principios y reglas técnicas de Administracién Tributaria,
para lograr una creciente racionalizacion en las
funciones y el mayor rendimiento fiscal; y de la
administracion de las leyes impositivas, que
comprenden reconocimiento, recaudacion y fiscalizacién
de los tributos bajo su jurisdiccién, asi como de su
complementacion reglamentaria u orientadora de
la aplicacion practica, por medio de resoluciones y
absolucién de consultas”.

HECHOS EN QUE SE FUNDAMENTA LA ACCION

Segln expone el activador constitucional, en la Gaceta Oficial 16.605 de 18
de mayo de 1970, fue publicado el Decreto de Gabinete N°109 de 7 de mayo de
1970, “Por el cual reorganiza la Direccién General de Ingresos del Ministerio de
Hacienda y Tesoro", emitido por la Junta Provisional de Gobierno, el cual desde su

aprobacién, ha recibido varias reformas por medio de leyes.

Este Decreto no le otorgaba a la Direccién General de Ingresos la facultad

de realizar la “complementacién reglamentaria”, ... “mediante resoluciones” sobre
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leyes impositivas, sin embargo el articulo 7 de ese decreto si le atribuyd tal potestad
reglamentaria, para emitir Reglamentos de Ejecucién que desarrollen las leyes
impositivas, la cual estuvo vigente por mas de 21 afios, hasta que el 4 de febrero de
1992, la Corte Suprema de Justicia, a través de una Advertencia de
Inconstitucionalidad decretd la inconstitucionalidad del articulo 7 del decreto de
Gabinete N°109 de 1970 y de una parte de la Resolucidn 201-48 de 18 de octubre

de 1977 dictada por el Director General de Ingresos.

Mediante el referido fallo, el Pleno considerd que era inconstitucional la
potestad reglamentaria para emitir Reglamentos de ejecucién otorgada al Director
General de Ingresos por el articulo 7 del Decreto de Gabinete N°109 de 1970, por
cuanto la facultad reglamentaria para desarrollar las leyes impositivas, corresponde
al Organo Ejecutivo, representado por el Presidente de la Republica con el Ministro
respectivo dejando fijada su posicidn en relacidn a que esta ley no era acorde con el

sistema constitucional panameiio.

Posteriormente, la denominada Asamblea Legislativa, mediante la Ley 56 de
1996, dispone dictar una ley, “Por la cual se elimina la impresién de papel sellado y
notarial y se modifican otras disposiciones”, en el articulo 6 modificé el primer
parrafo del articulo 5 del Decreto de Gabinete N°109 de 1970, otorgandole
nuevamente la potestad reglamentaria sobre las leyes impositivas al Director

General de Ingresos.

Como consecuencia de la citada norma, desde la promulgacion de la Ley 56
de 1996 hasta el presente, el Director General de Ingresos del Ministerio de

Economia y Finanzas, tiene conferida por Ley y ejerce constantemente una potestad
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reglamentaria para emitir Reglamentos de Ejecucién que desarrollan las leyes
impositivas que regulan los tributos bajo su jurisdiccién, y dicha determinacién legal,
colisiona con el mandato constitucional que establece que la potestad reglamentaria
para emitir Reglamentos de Ejecucién debe ser ejercida por el Presidente de la

Republica y por el Ministro respectivo.

DISPOSICION CONSTITUCIONAL VIOLADA Y CONCEPTO DE LA

INFRACCION.

El demandante aduce que se ha infringido el numeral 14 del articulo 184 de
la Constitucidn Nacional, que se cita a continuacion:

Articulo 184: Son atribuciones que ejerce el
Presidente de la Republica con la participacién del
Ministro respectivo:

14.Reglamentar las Leyes que lo requieren para
su mejor cumplimiento, sin apartarse en ningtin
caso ni de su texto ni de su espiritu”....”

Explica el accionante, que la norma ha sido violada en concepto de violacién
directa por comisién, dado que las frases interpretadas de forma conjunta,
configuran un mandato legal, otorgado por el ()rgano Legislativo, segun el cual el
Director General de Ingresos, funcionario dependiente del Ministerio de Economia y

Finanzas, esta facultado para emitir Reglamentos de Ejecucion que desarrollen las

leyes tributarias que se relacionen con los tributos bajo su jurisdiccion.

CONCEPTO DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION
El Procurador de la Administracion, a través de la Vista N°629 de 4 de agosto
de 2008, sostiene que luego de examinar la demanda de inconstitucionalidad,

coincide con los planteamientos esgrimidos por el accionante, toda vez que
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colisionan con la norma superior que invoca como violada, en la medida en que le
atribuyen al Director General de Ingresos una potestad para reglamentar las leyes
impositivas que comprenden reconocimiento, recaudacion vy fiscalizacién de los
tributos bajo la jurisdiccion de esta Direccién, desconociendo la competencia que
con tal propdsito se le otorga al Presidente de la RepUblica, con participacién del

Ministro respectivo (numeral 14 del articulo 184 de la Constitucién Politica).

A su criterio, la nulidad constitucional debe recaer exclusivamente sobre Ia
parte viciada de la norma impugnada, por lo que la frase “por medio de
resoluciones”, no resultaria contraria al Texto Constitucional una vez se declare
inconstitucional la palabra “reglamentaria”, por cuanto entonces aquella pasaria a
ser simplemente auxiliar de la otra atribucién que le otorga la ley al Director General

de Ingresos.

DECISION DE LA CORTE

Expuestos los argumentos del demandante y la opinién juridica del Procurador
de la Administracién, procede el Pleno a resolver la demanda de inconstitucionalidad
impetrada, para lo cual resulta pertinente transcribir el texto del articulo 5, tal como

quedo redactado en el articulo 6 de la Ley 56 de 1996.

“Articulo 5: El Director General de Ingresos es
responsable de la planificacion, direccién, coordinacion y
control de la organizacidén administrativa y funcional de
la Direccién General de Ingresos; de la permanente
adecuacion y perfeccionamiento de las estructuras y
procedimiento  administrativos de acuerdo con los
principios y reglas técnicas de Administracidn Tributaria,
para lograr una creciente racionalizacion en las
funciones y el mayor rendimiento fiscal; y de la
administracion de las leyes impositivas, que
comprenden reconocimiento, recaudacion y fiscalizacion
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de los tributos bajo su jurisdiccion, asi como de su
complementacién reglamentaria u orientadora de

la aplicacién préctica, por medio de resoluciones y
absolucién de consultas”.

Se debe destacar que con anterioridad, el 4 de febrero de 1992, luego de
presentarse una advertensia de inconstitucionalidad contra el articulo 7 del Decreto
de Gabinete N°109 de 1970 y parte de la Resolucién 201-48 del 18 de octubre de
1977, dictada por el Director General de Ingresos, la Corte Suprema de Justicia,
sefiald:

“...el impugnado articulo 7° del Decreto de Gabinete N°109 de 7 de

mayo de 1970, al conceder al Director General de Ingresos la

*...funcidn de fijar criterio de interpretacion de las normas tributarias,

por medio de resoluciones...”, sin la menor duda colisiona clara y

directamente el precitado numeral 14 del articulo 179 de la

Constitucion por cuanto es evidente que esta atribuyendo a este

funcionario de la administracion la potestad de reglamentar

en materia fiscal, funcion que compete ejercer al Presidente

de la Republica con la participacion del Ministro respectivo,

pues, ciertamente, se trata de una facultad dispuesta por la

Constitucién, que sélo puede ser ejercida por los funcionarios

expresamente mencionados por la norma constitucional confrontada”.

De manera que, a criterio del Pleno, la disposicién legal emitida en aquél
entonces, infringia lo dispuesto en la Carta Magna en su articulo 179 numeral 14
(hoy articulo 184 numeral 14), en virtud que se le otorgaba a este funcionario
ptiblico, quien esta adscrito al Ministerio de Economia y Finanzas, la potestad de
interpretar normas tributarias mediante resoluciones, y ello constituia un vicio
de injuricidad, situacién que fue corregida cuando esta Corporacidn de Justicia

declaré inconstitucional lo establecido en el tan mencionado articulo 7 de la Ley

N°109 de 1970.

En esta oportunidad, se trata nuevamente al tapete una situacion similar, en

virtud que mediante la Ley 56 de 1996, la entonces denominada Asamblea
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Legislativa, emite una ley mediante la cual, “...se elimina la impresidn de papel
sellado y notariado y se modifican otras disposiciones”, en el articulo 6 se modifico
el primer parrafo del Decreto de Gabinete N°109 de 1970, y se le otorga al Director
General de Ingresos la potestad reglamentaria de leyes impositivas que regulan los

tributos bajo su jurisdiccion.

En ese sentido, es menester examinar lo que establece el articulo 184 de Ia
Constitucién Nacional, disposicion que a criterio del accionante ha resultado
infringida en concepto de violacion directa por comision.

La referida norma dice:

“Articulo 184: Son atribuciones que ejerce el Presidente de la
Republica con la participacién del Ministro respectivo:

14 Reglamentar las Leyes que lo requieran para su mejor

cumpli’n?iento, sin apartarse en ningun caso de su texto ni de

su espiritu”.

Desde el punto de vista constitucional, resulta incuestionable que la Carta
Magna atribuye al Presidente de la Republica, con la participacién del Ministro
respectivo, la potestad de reglamentar las leyes que lo requieren para su mejor
cumplimiento, sin apartarse en ningun caso ni de su texto ni de su espiritu. Esto
significa que, las normas legales no pueden atribuir esta facultad de reglamentar a
otro funcionario distinto, cuando constitucionalmente y de manera exclusiva se le ha
conferido esta labor al Presidente de la Republica con la participacién del Ministro

respectivo.

Este Tribunal Constitucional ha mantenido un criterio uniforme sobre los

limites de la potestad reglamentaria y asi se ha pronunciado en aquellos casos en
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que se ha sometido el tema a consideracion (resolucién de 21 de marzo de 1997y 9

de junio de 2003), de los cuales se expone un extracto:

“....El Pleno no comparte el criterio del Procurador de Ila
Administracion cuando afirma que una cosa es la Reglamentacion y
otra cosa es la interpretacion de las normas. Situacion distinta ocurre
sin embargo, cuando como ente jurisdiccional interprete un hecho
juridico fiscal particular para adecuarlo a la norma a la cual se
subsume tal situacién, pero no puede emitir normas
reglamentarias, de caracter fiscal ya que tal atribucion esta
conferida al Presidente de la Republica con el Ministro del
ramo, por disposicion constitucional” (fallo de 21 de marzo de
1997)

“...También se puede indicar que la presente Accién de
Inconstitucionalidad, guarda relevante relacion con lo normado en el
articulo 179 numeral 14 de nuestra Constitucion Nacional, ya que, la
facultad que otorga el mencionado articulo, es lo que fundamenta
mayoritariamente el criterio tanto de la Corte Suprema de Justicia
como el de la Procuraduria de la Administracion.

Lo anterior es asi, ya que la potestad de reglamentar materias
fiscales, es una facultad que ha sido otorgada al Presidente
de la Reptblica, la cual ejerce con participacion del Ministro
respectivo, lo anterior ha sido denominado en materia
constitucional como “potestad reglamentaria”. Segun esta
facultad, el Ejecutivo esta facultado para emitir reglamentos en
desarrollo de las Leyes que asi lo necesiten, cuando se desarrolle una
Ley, es necesario que sélo se haga atendiendo al texto y espiritu de la
misma. Se observa pues, que el articulo 179 numeral 14 de nuestra
Carta Magna, no sélo otorga una facuitad de reglamentar sino que al
mismo tiempo impone los limites en que esta reglamentacién se debe
dar, ya que de lo contrario se estaria contrariando lo preceptuado en
la mencionada norma constitucional; limites que no son otros que
reglamentar las leyes que lo requieran sin apartarse en ninguin caso
de su texto ni de su espiritu” (9 de junio de 2003).

Como ha sido sefialado jurisprudencialmente, la Constitucion Nacional precisa
que, los reglamentos de ejecucidn deben ser emitidos por el Organo Ejecutivo
representado por el Presidente de la Republica con el Ministro respectivo, por lo que
las frases “complementacion reglamentaria” y “mediante resoluciones”, contenida

en el articulo 6 de la Ley 56 de 1996 que modifica el primer parrafo del articulo 5

del Decreto de Gabinete N°109 de 1970, infringe el articulo 184 numeral 14 de la
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Carta Magna, al facultar al Director General de Ingresos a reglamentar las leyes a
través de resoluciones, por lo que procede a declarar la inconstitucionalidad de las
referidas frases.

Por las consideraciones anteriores, el PLENO de la CORTE SUPREMA,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,
DECLARA QUE SON INCONSTITUCIONALES las frases “complementacion
reglamentaria” y “mediante resoluciones”, ambas contenidas en el articulo 6
de la Ley 56 de 1996 que modifica el primer parrafo del articulo 5 del Decreto de
Gabinete N°109 de 1970, por ser violatorias del numeral 14 del articulo 184 de la
Constitucion Nacional.

Notifiquese y publiquese.
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