C-NO.83

Panama, 16 de abril de 2004.

Licenciado ]

DAMASO SOLIS PENA

Director General del Registro Civil
E. S. D.

Senor Director General:

Conforme a nuestras funciones constitucionales y legales, y en especial
como consejera juridica de los servidores publicos administrativos,
acuso recibo de su nota consultiva 211/DGRC de 25 de marzo de 2004
ingresada el 2 de abril del mismo ano, mediante la cual solicita a esta
Procuraduria, opinién sobre una revocacidon o anulacion que adelanta
esa Direccion sobre una inscripcion de matrimonio de hecho, con
sujecion a lo dispuesto en el Decreto del Tribunal Electoral N°.17 de
veinticinco (25) de noviembre de 2002.

Procedemos a absolver su interesante consulta, previas las siguientes
consideraciones:

Concepto de Acto Administrativo:

El Tratadista de Derecho Administrativo, MARIENHOFF, senala que
“Acto Administrativo es una declaracién, disposicion o decision de la
autoridad estatal, en ejercicio de sus propias funciones administrativas,
productora de un efecto juridico”.! RAFAEL BIELSA, por su parte

1 MARIENHOFF, citado por SANCHEZ TORRES Carlos Ariel. TEORIA GENERAL DEL ACTO

ADMINISTRATIVO. Biblioteca Juridica. 1ra. Edicién. 1995. Pag.35.




indica que el acto administrativo “es la decision general o especial de
una autoridad administrativa en ejercicio de sus propias funciones,
sobre deberes e intereses de las entidades administrativas o de
particulares respecto de ellas.” 2

Puede observarse de las definiciones copiadas que ambos tratadistas
coinciden en sefialar que el acto administrativo es una disposicion, una
declaracion expresa de una autoridad estatal en ejercicio de las
funciones que desempefia para producir efectos juridicos inmediatos.
En otras palabras, el acto administrativo resulta del ejercicio
administrativo, por quien tiene la competencia para ello de acuerdo a
las leyes.

Es oportuno sefialar la clasificacién de los actos administrativos de
caracter general o de contenido particular. El ejercicio de Ia
competencia administrativa, que se ejerce de una manera general, no
crea derechos subjetivos y como no resuelve una peticién especifica de
un particular frente a la administracion, constituye un acto de caracter
general. Mientras que, los actos administrativos de contenido
particular, resuelven una situacion individual, creando por ende un
derecho subijetivo y definiendo una peticion especifica realizada por un
particular. A nuestro juicio, lo anterior es importante, debido al hecho
de que segun la doctrina mas autorizada los actos administrativos de
caracter general pueden ser derogados y los de caracter particular se
revocan y este elemento define el tratamiento juridico a sequir.

En nuestro sistema administrativo, la Ley 38 de 31 de julio de 2000,
que regula el procedimiento administrativo general, expresamente
recoge en el articulo 62, los supuestos que permiten la revocabilidad
de los actos administrativos. No obstante, como quiera que existe una
reglamentacion de la Ley 100 de 30 de diciembre de 1974, que regula
esta materia, entonces rige este instrumento juridico, se trata del
Decreto 17 de 25 de noviembre de 2002, el cual hace énfasis en una
de las causales de revocatoria contenida en el numeral 2 del articulo
62 de la ley 38 de 31 de julio de 2000.

2 Ibidem, pag.35.



No obstante, a proposito de la distincidon antes anotada de actos
administrativos de caracter general y de contenido particular,
consideramos necesario que los funcionarios publicos® manejen estas
diferencias de tanta relevancia en el desempeio de las funciones, para
de este modo dictar actos administrativos validos y eficaces.

Examen de los hechos

Los elementos facticos que motivan su “viabilidad juridica para la
revocacion o anulacidon” son los siguientes:

1. El despacho, de la Direccién General de Registro Civil, estima que se
dicté un acto administrativo especifico, del cual se estima, concurren
serios vicios que podrian acarrear su revocacion.

2. Las irregularidades se refieren principalmente, a la expedicion del
acto (inscripcion del matrimonio de hecho) fundamentado en
declaraciones y documentos falsos. Elementos estos sin los cuales no
se habria concedido un status legal a las personas que forman parte
en dicha inscripcidon matrimonial que mas adelante se detalla.

3. Por las razones expuestas, el sefor Director General de Registro
Civil, considera que lo procedente es inaplicar dichos instrumentos
juridicos y declarar su anulacién.

2 Ibidem, pag.35.



4. El Decreto del Tribunal Electoral N°.7 de 2002 establece, en
su articulo 1, que las inscripciones hechas en el Registro Civil,
podran ser revocadas o anuladas por la Direccidon General, de
oficio o a peticion de cualquier tercero interesado, cuando el
beneficiario de ella haya incurrido en declaraciones falsas o
haya aportado pruebas falsas para obtenerla siempre que la
inscripcion del hecho vital no se haya llevado a cabo en
cumplimiento de la orden de un tribunal.

5. La Direccién General de Registro Publico, entiende el concepto de
hecho vital como un género y el concepto de matrimonio como una
especie del citado género. Es de todos conocidos que el matrimonio es
un acto juridico, porque es el producto de la voluntad de las partes, a
diferencia del nacimiento y de la defuncidon que son hechos juridicos,
porque en ellos no interviene la voluntad del hombre sino de la
naturaleza, y ambos conceptos es decir actos juridicos y hechos
juridicos constituyen parte de los hechos vitales de las personas
naturales, que debe inscribir el Registro Civil, y a los que se les puede
aplicar lo dispuesto en el Decreto del Tribunal Electoral 17 de 25 de
noviembre de 2002, sobre la revocatoria o nulidad de sus
inscripciones.

6. De la misma forma, el citado Decreto del Tribunal Electoral, dispone
que antes de proceder a la revocatoria o nulidad antes referida, la
Direccion General del Registro Civil solicitara la opinion de la
Procuraduria de la Administracion remitiendo los elementos de juicio
que sean conducentes para el esclarecimiento de los hechos
pertinentes.

7. La Direccion General de Registro Civil, es de opinidn, que la
inscripcion del matrimonio de hecho 9-205-1644 (foja 34) se efectud
con declaraciones o pruebas falsas que afecta su validez, y que por
sus efectos conceden el derecho a un status legal que no le
corresponde a MARCO AURELIO ESPINOSA FUENTES, portador
de la cédula 2-61-355 y NIVIA DALLIS CARRASCO ESPINOSA,
portadora de la cédula 6-50-1952, quienes forman parte de la citada
inscripcion.



8. La Direccion General ha llegado a esa conclusién, toda vez que en el
expediente se ha logrado evidenciar, que el sefior MARCOS AURELIO
ESPINOSA, se encontraba unido en vinculo matrimonial anterior con la
seflora MERCEDES PINO, portadora de la cédula 9-83-2234 (V. fojas
27 a 28), de acuerdo a inscripcion de matrimonio 9-15-803, el cual
fue declarado disuelto mediante sentencia 11 del dia 2 de febrero de
1999, dictada por el Juzgado Primero del Circuito Judicial de Veraguas,
Ramo Civil. (fojas 31 a 33).

9. La inscripcién del matrimonio de hecho 9-205-1644, entre los
sehores MARCO AURELIO ESPINOSA y NIVIA DALLIS
CARRASCO ESPINOSA, fue ordenada mediante Resolucion 357
DPRCV de la Direccién Provincial del Registro Civil de Veragias, del 24
de junio de 1999 visible a fojas 35 a 36 del expediente.

10. De conformidad con los articulos 53 y 54 del Codigo de la Familia,
la Direccion General o Provincial del Registro Civil, solo puede ordenar
la inscripcion del matrimonio de hecho para que surta efectos civiles
cuando los convivientes no estén ligados por vinculo matrimonial.

11. La Direccidn General, considera que por encontrarse el sefor
MARCO AURELIO ESPINOSA, ligado en vinculo matrimonial anterior
con la senora MERCEDES PINO, hasta el dia 2 de febrero de 1999, la
convivencia entre los sefiores MARCO AURELIO ESPINOSA y NIVIA
DALLIS CARRASCO ESPINOSA, no cumplio con las condiciones de
union de hecho con efectos civiles conforme a lo previsto en
los articulos 53 y 54 del Codigo de la Familia, toda vez que la
Direcciéon Provincial del Registro Civil de Veragias ordend su
inscripcion el veinticuatro (24) de junio de mil novecientos noventa y
nueve (1999), cuando el contrayente solo tenia 4 meses de
capacidad legal para contraer matrimonio, requiriéndose para
tales efectos cinco (5) anos consecutivos en condiciones de

singularidad y estabilidad.

12. Cabe sefalar que los Magistrados del Tribunal Electoral, al conocer
en segunda instancia un expediente, donde esa Direccién habia
denegado la rectificacidon de un matrimonio de hecho indebidamente



inscrito, debido a que a la fecha que se anotod para que surtiera efectos
civiles, el conviviente estaba ligado por vinculo matrimonial, se
pronunciaron confirmandola, y consideraron solicitar a la Direccion
Provincial que emitid la resolucion y ordend la inscripcion del
matrimonio, su revocacion, en atencién a las causales invocadas por el
recurrente con fundamento en el articulo 62 de la Ley 38 de 31 de julio
de 2000, y posterior a ello, realizar nuevamente matrimonio de éstos
segun las pautas establecidas por el Cddigo de la Familia, en cuanto a
los requisitos de forma y fondo (fojas 17 a 22).

13. De la misma forma es oportuno resaltar que los Magistrados del
Tribunal Electoral, al conocer en segunda instancia un expediente,
donde esta Direccidn habia denegado la inscripcidon de un matrimonio
de hecho post-mortem, declarado por autoridad competente, debido a
la existencia del impedimento, de vigencia de matrimonio anterior para
contraer un nuevo matrimonio de la conviviente, se pronunciaron
confirmandola (fojas 37 a 52). Hechos estos que motivan a esa
Direccidn a proceder con la anulacion de la inscripcion del matrimonio
de hecho aqui descrito, previa opinidon de la Procuraduria de
conformidad con la ley 38 de 2000.

Criterio de la Procuraduria
Cuestion previa.

El acto de revocacion de una resolucion, es tipicamente administrativo
y por esta razon se debe ceiir a lo establecido en el ordenamiento
juridico. En este caso el Decreto 17 de 25 de noviembre de 2002 “por
el cual se reglamenta la ley 100 de 30 de diciembre de 1974” (en la
que se reorganiza el Registro Civil) dispone en su considerando, que
de conformidad con el articulo 137, numeral 1 de la Constitucion
Politica, es competencia privativa del Tribunal Electoral efectuar
inscripciones de nacimientos, matrimonios, defunciones,
naturalizaciones y demas hechos y actos juridicos relacionados con el
estado civil de las personas y hacer las anotaciones precedentes en las
respectivas inscripciones.



Se ha comprobado que existen inscripciones de hechos vitales en el
Registro Civil logrados con declaraciones o pruebas falsas. El articulo
62 de la ley 38 de 31 de julio de 2000, prevé las causales bajo las
cuales las entidades publicas pueden revocar o anular una resolucion
en firme en la que se reconozcan derechos a favor de terceros, siendo
una de ellas cuando el beneficiario de ella haya incurrido en
declaraciones o haya aportado pruebas falsas para obtener/a.

El articulo 1 del Decreto N°.17 de 25 de noviembre 2002, establece
que las inscripciones hechas por el Registro Civil, podran ser
revocadas o anuladas por la Direccion General, de oficio o a
peticion de cualquier tercero interesado, cuando el
beneficiario de ella haya incurrido en declaraciones falsas o
haya aportado pruebas falsas para obtenerla, siempre que /a
inscripcion del hecho vital no se haya llevado a cabo en
cumplimiento de la orden de un tribunal.

Como podemos apreciar, la Direccibn General del Registro Civil,
establece en su reglamentacién la facultad que tiene el Director
General, de revocar o anular de oficio o a peticidon parte, las
inscripciones hechas en el Registro Civil, cuando el beneficiario de
ella, haya incurrido en declaraciones falsas o haya aportado
pruebas falsas para lograr su objetivo, siempre que la inscripcion
del hecho vital no se haya llevado a cabo en cumplimiento de la orden
de un tribunal. Veamos el concepto doctrinal de la revocacion.

1. Revocacion

La revocacidn proviene del latin revocationis accidn y efecto de
revocare dejar sin efecto una concesion, un mandato o una resolucion;
acto juridico que deja sin efecto otro anterior por voluntad del
otorgante.) La revocacion es una de las formas de terminacion de los
contratos o de extincion de los actos juridicos por voluntad del autor o
de las partes. Asi, la adopcién, p.e., puede revocarse por convenio
entre adoptante y adoptado o por ingratitud del adoptado, un
testamento queda revocado de pleno derecho por la elaboracién de




otro posterior aunque este Ultimo caduque por incapacidad o renuncia
del heredero.

Por un principio de seguridad procesal el 6rgano jurisdiccional no
puede revocar de oficio ni en forma ilimitada sus resoluciones.

2. En el campo del Derecho administrativo.

En el ambito del derecho publico panamefio, la revocacion se
encuentra establecida en la Ley 38 de 2000, sosteniendo el siguiente
principio: Cuando un acto administrativo haya creado o
modificado una situacion juridica de caracter particular y
concreto o reconocido un derecho de igual categoria, no podra
ser revocado sin que se enmarque especificamente en una de
las causales legales especiales para la revocatoria.

El articulo 62 de la Ley 38 de 2000, prescribe que los actos que hayan
creado una situacion juridica particular, o reconocido un derecho de
igual categoria, no podran ser revocados sin que operen de forma
especial una de las causales o elementos de revocacion. Entre estos
elementos el mas especifico es la de exigirse “el consentimiento
expreso y escrito del respectivo titular”. Esta disposicién hace que hoy
en dia se afirme que la administracion no puede revocar un acto del
cual se derivan derechos subjetivos y personales, a favor de un sujeto
de derecho, a menos que dicho acto haya sido proferido sin la debida
competencia y por medio de la induccién a un error administrativo,
habida cuenta de la presentacion y aportacion de declaraciones o
documentos falsos. Veamos:

“Articulo 62. Las entidades publicas solamente
podran revocar o anular de oficio una resolucidon en
firme en la que se reconozcan o declaren derechos a
favor de terceros, en los siguientes supuestos:

1. Cuando fuese emitida sin competencia para ello;



2. Cuando el beneficiario de ella haya

incurrido en declaraciones o haya aportado
pruebas falsas para obtenerlas;

3. Cuando el afectado consienta en la revocatoria; v,
4. Cuando asi lo disponga una norma especial.

En todo caso, antes de la adopcién de la medida a
que se refiere este articulo, la entidad administrativa
correspondiente solicitara opinion del Personero
Municipal, si aquélla es de caracter municipal, del
Fiscal de Circuito, si es de caracter provincial, y del
Procurador de la Administracion, si es de caracter
nacional. Para ello se remitirdn todos los elementos
de juicio que sean conducentes al esclarecimiento de
los hechos pertinentes.

En contra de la decision de revocatoria o anulacion
puede el interesado interponer, dentro de los
términos correspondientes, los recursos que le
reconoce la Ley.

La facultad de revocar o anular de oficio un acto
administrativo, no impide que cualquier tercero
interesado pueda solicitarla fundado en causa legal,
cuando el organismo o funcionario administrativo no
lo haya hecho”. (Subraya la Procuraduria de la
Administracién)

Del tenor literal del articulo 62 pretranscrito se desprende una regla
general, y un principio general del derecho administrativo panameno:
el de la intangibilidad de los actos de caracter particular y concreto que
reconozcan un derecho o que creen o modifiquen una situacion juridica
de la misma categoria. Es decir que la regla general es que los actos
de la administracién, al presumirse legales, deben ser mantenidos y
respetados en todas sus partes; salvo que sean denunciados de
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ilegales o que la propia administracion los revoque o los anule. En
estos dos supuestos las personas afectadas pueden, si lo tienen a bien,
demandar su ilegalidad ante la Sala Tercera de la Corte Suprema de
Justicia.

Ahora bien, otra idea importante de esta normativa es la de que, los
actos administrativos que creen o modifiquen una situacion juridica de
caracter particular y concreta o reconozcan un derecho de la misma
categoria no pueden ser revocados sin el consentimiento expreso y
escrito del respectivo titular, salvo que el acto haya surgido de una
autoridad incompetente, caso en el cual podria producirse la anulacién

de pleno derecho; o que haya sido producto de actos de
defraudacion y engaiio a los funcionarios que lo han expedido,
es decir, que el beneficiario haya incurrido en declaraciones o
pruebas falsas como resulta ser el presente caso .

Asi pues, cuando el acto administrativo haya sido dictado, producto de
declaraciones y pruebas falsas, segun parece ser el presente caso, la
Administracion puede de manera oficiosa revocar sus actos, siempre y
cuando se cumplan dos condiciones esenciales, a saber:

1. Se trate de pruebas o elementos fundamentales, sin los cuales no se
habria producido el acto administrativo. Es decir que la falsedad debe
referirse a elementos de prueba que han propiciado en el administrador
la conviccion de que el estado de las cosas era de una determinada
manera, cuando en realidad los hechos eran distintos y contrarios.

2. Que haya habido una proceso de serena constatacion de las
declaraciones y de las pruebas aportadas, del cual haya surgido la
conclusion contundente y rotunda de que la Administracion no tuvo la
posibilidad de conocer, de parte del administrado, la verdadera situacion
de hecho y de derecho. Es decir, que se dé perfecta cuenta del engafio
y sea constatable.

3. En conclusion, la revocacion por razones de falsedad se debe tener
claro que el acto administrativo se produjo, por razén y en ocasion
de la manipulacién de las pruebas aportadas o declaraciones falsas,
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elementos estos sin los cuales no se habria producido el acto
administrativo; tal como resulté ser el caso que nos ocupa.

Por todo lo anterior, este despacho es de la opinion que la
Direccion del Registro Civil podra hacer uso de la revocacion o
anulacion de oficio en el caso consultado en virtud del articulo 1,
del Decreto 17 de 25 de noviembre de 2002, toda vez que, la
inscripcion matrimonial de hecho se efectud con declaraciones falsas
que afectan su validez.

Por Ultimo, es importante indicar que contra la decision de revocatoria
o anulacion, el interesado podra interponer los recursos contemplados
en el Capitulo Quinto del Titulo VIII del Cédigo Electoral, y ejercer sus
recursos en caso de considerarse lesionado en sus derechos subjetivos.
Cabe destacar que en contra de las decisiones adoptadas por la
Direccion General de Registro Civil y del Tribunal Electoral en este
tema, el interesado podra recurrir a la Sala Tercera (de lo Contencioso
Administrativo) de la Corte Suprema de Justicia en los términos
sefalados en la Ley 38 de 31 de julio de 2000. (Cfr. Articulos 4 y 5) del
Decreto N°.17 de 2002.

Con la pretensién de haber orientado y aclarado su solicitud, me
suscribo de usted.

Atentamente,

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion.

AMdeF/20/cch.



