REPUBLICA DE PANAMA

Vista Numero 1171

MINISTERIO P!'JBLICO
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION

Panama, 11 de julio de 2022

Proceso Contencioso ' El Licenciado Juan Pablo Fabrega
Administrativo de Nulidad. Polleri, actuando en su propio nombre y
representacion solicita que se declaren
nula, por ilegal, especificamente el

Concepto de la Procuraduria Acdpite 233, titulado “Solicitud de
de la Administracion. Registro de Escisibn de Sociedades’,

contenido en el Anexo 1 de la
Expediente: 751062021. Resolucién 201-1838 del 28 de mayo de

2019, emitida por la Direcciéon General
de Ingresos del Ministerio de
Economia y Finanzas, publicado en la
Gaceta Oficial 28791-A de 07 de junio
de 2019.

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

Acudimos ante Usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 3 del
articulo 5 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de intervenir en
interés de la Ley dentro del proceso contencioso administrativo de nulidad descrito
en el margen superior.

l. Acto acusado de ilegal.

De acuerdo a la informacion que consta en autos, el acto acusado de ilegal
lo constituyen especificamente el Acapite 233, titulado “Solicitud de Registro de
Escision de Sociedades”, contenido en el Anexo 1 de la Resolucién 201-1838 del
28 de mayo de 2019, expedida por la Direcciéon General de Ingresos del
Ministerio de Economia y Finanzas, la que citamos en su parte pertinente, para
mejor referencia:

“REPUBLICA DE PANAMA

Ministerio de Economia y

Finanzas
Direccién General de Ingresos



Despacho del Director
Panama, 28 de mayo de 2019

RESOLUCION No. 201-1838
“Por la cual se deja sin efecto la resolucién No. 201-2552 de 25
de abril de 2018 y se fijan requisitos y condiciones de los tramites
en el Portafolio de Servicios que deben realzar los contribuyentes e
interesados, ante la Direcciéon General de Ingresos”

EL DIRECTOR GENERAL DE INGRESOS
CONSIDERANDO:

Que el Decreto de Gabinete 109 de 7 de mayo de 1970 en sus
articulos 5 y 6, establece la responsabilidad del Director General de
Ingresos, por la permanente adecuacién de los procedimientos
administrativos, facultdndolo para regular las relaciones formales
de los contribuyentes con el Fisco, en aras de mejorar el servicio y
facilitar a los contribuyentes el cumplimiento de sus obligaciones
tributarias.

Que, para simplificar los procesos de atencion a los contribuyentes
e interesados, se hace necesario establecer en un solo texto el
Portafolio de Servicios de la Direccién General de Ingresos, con los
requisitos y condiciones que se deben cumplir en cada caso, para
gestionar los tramites a través de las plataformas de atencion
presencial y Web, por lo que se requiere dejar sin efecto la
Resolucion 201-2579 de 3 de mayo de 2017 y la Resolucién 201-
4379 de 20 de julio de 2017.

Que, los continuos avances en la infraestructura tecnolégica del
Sistema Informativo Tributario e-Tax 2.0, asi como las mejoras y
soluciones ofrecidas a los contribuyentes, para mejorar los
servicios de atencidn y asistencia, maximizar los niveles de
satisfaccion, disminuir los tiempos de respuesta y garantizar la
transparencia, obligan a realizar continuas actualizaciones en los
tramites que componen el Portafolio de servicios de la Direccion
General de Ingresos.

RESUELVE:

PRIMERO: ACTUALIZAR Y PUBLICAR el Portafolio de Servicios
de la Direccion General de Ingresos, el cual contiene los requisitos
y condiciones que deben cumplir los contribuyentes y personas
interesadas, naturales o juridicas, para cada tramite, peticion o
solicitud que presenten y gestionen, a través de las plataformas de
atencion presencial y en el portal Web.dgi.mef.gob.pa.

No podra exigirse ningun requisito adicional que no esté
contemplado en el citado Portafolio.

Cuando un funcionario de la Direccion General de Ingresos,
requiera de informacién para ejecutar el tramite de una solicitud
que presente un contribuyente debera utilizar los datos y
antecedentes que figuren en los archivos o en los registros del



sistema de informacion de la Direccion General de Ingresos. En
casos de que no pudiere consultar la citada informacién, debera
solicitar a la dependencia respectiva o pedir autorizacién para
acceder a la misma.

ANEXO 1

3) TRAMITES PRESCENCIALES A TRAVES DE APODERADO
LEGAL

NOTA: Las personas naturales pueden realizar estos tramites por
si mismas y solo requeriran de apoderado legal, cuando no puedan
comparecer personalmente a la DGI o cuando requieran presentar
un recurso de reconsideracion.

233. Solicitud Registro de Escision de Sociedades.

e Poder notariado otorgado por el representante legal a
apoderado legal.

e Memorial explicativo dirigido a la Direccion General de
Ingresos (DGI); solicitando la escision de la sociedad
firmado por el apoderado legal.

e Copia de cédula o pasaporte del representante legal,
vigente.

e Copia de cédula del apoderado, vigente.

e Acta de la junta directiva en donde se determina la escisién
de la sociedad, en ella debe detallar cual es la sociedad
beneficiaria y cual es la sociedad escindida, también debe
detallar las transferencias de activos, las cuotas de
participacion.

e Certificado original vigente, emitido por el Registro Publico
de Panama de las sociedades que desean escindirse.

o Certificado original vigente, emitido por Registro Publico de
Panama de las propiedades involucradas en la escision.

Tramite gratuito.

Si el representante legal se presenta con su abogado no requiere
de poder notariado.

Si el representante legal se presenta con el poder del apoderado
legal, este no requiere estar notariado.

Si el representante legal es abogado solicitante no requiere
presentar poder notariado.

Este tramite puede solicitarlo de forma presencial por el apoderado
legal en la sede u oficinas regionales de la Direcciébn General de
Ingresos (DGI)

Si el apoderado legal no puede realizar el tramite, este podra
autorizar a un tercero por medio de una nota simple.

Este tramite debe presentarse 30 dias antes de la fecha en que se |

un



pretenda perfeccionar la escisién.” (Lo destacado es de la fuente)

(Cfr. Gaceta Oficial 28791-A de7 de junio de 2019 fojas 10-112 del

expediente judicial).

ll. Normas que se estiman infringidas.

El demandante manifiesta que el Acapite 233, titulado “Solicitud de Registro
de Escisién de Sociedades”, contenido en el Anexo 1 de la Resolucion 201-1838
del 28 de mayo de 2019, expedida por la Direccion General de Ingresos del
Ministerio de Economia y Finanzas, publicada en la Gaceta Oficial 28791-A de
07 de junio de 2019, vulnera el articulo 505-F del Cédigo de Comercio, el cual
establece entre otras cosas que la sociedad objeto de la escisién debera
comunicar su intencién de escindirse a la Direccion General de Ingresos dentro de
los treinta (30) dias antes de la fecha en que se ‘pretenda perfeccionar la escision,
indicando en dicha comunicacién el nombre de la sociedad o sociedades que
seran beneficiadas de la escision o si, producto de esta, se creard una nueva
sociedad como beneficiaria (Cfr. fojas 5-8 del expediente judicial).

lll. Cargos de ilegalidad formulados por el accionante.

Al explicar los argumentos en que se fundamenta la pretension, quien
demanda indica que con el contenido del Acapite 233, titulado “Solicitud de
Registro de Escisién de Sociedades”, contenido en el Anexo 1 de la Resolucién
201-1838 del 28 de mayo de 2019, la Direccion General de Ingresos del
Ministerio de Economia y Finanzas, extralimité sus funciones al reglamentar una
norma del Cbédigo de Comercio que no requiere que se regule, pretendiendo
incorporar requisitos, documentos, formalidades y procedimientos distintos a los
establecidos en el articulo 505-F del Cédigo de Comercio (Cfr. fojas 6-7 del
expediente judicial).

Asi mismo, sostiene que el articulo 505-F del Coédigo de Comercio
unicamente establece que la sociedad escindida debera presentar una
comunicacién o notificacion a la Direccion General de Ingresos treinta (30) dias

antes de hacerse efectiva la escision (Cfr. foja 7 del expediente judicial).



IV. Descargos de la entidad demandada.

Mediante la Nota 201-01-0543-DGI de 21 de junio de 2022, el Director
General de Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas, remitio al
Magistrado Sustanciador el Informe Explicativo de Conducta, indicando lo que a

continuacién transcribimos;

Que por cuestion de orden y control, se hace imprescindible
solicitar ciertos documentos al contribuyente, como lo son: un
poder especial, un memorial explicativo de las transacciones a
realizar, copias de cédulas del representante y apoderado legal, el
acta donde se aprueba la escision y se detallan los activos a
transferir y cuotas de participacion, asi como el nombre de la
sociedad escindida, por ultimo, los certificados de Registro Publico
de la sociedad a escindir y de las propiedades involucradas.

Como se puede leer, los requisitos a presentar son simples y
tienen por objeto que esta Administracion Tributaria conozca de la
escision que se llevardA a cabo y de los activos que seran
traspasados, al igual que la capacidad juridica de las personas que
actuan en la transaccion.

Que, del analisis del articulo citado, resulta que, en aquellos
casos en los que se traspasen bienes por valores distintos a los
registrados en los libros contables, entonces transcendera al plano
fiscal, entendiéndose como una enajenacion.

Que, por otro lado, tenemos que en concordancia con el
Decreto Ejecutivo 109 de 1970 y lo que sefiala el articulo 1204-A
del Cdédigo Fiscal, el Director General de Ingresos, puede dictar
resoluciones de obligacién cumplimiento para regular la relacién
contribuyente-fisco, en aquellos casos o tramites en que esta
direccion se vea involucrada por la naturaleza del negocio.

Que siendo asi las cosas y por todo lo antes expuesto, esta
direccion, a través de la Resolucion No. 201-1838 del 28 de mayo
de 2019, no se extralimita de sus funciones o pretende contravenir
o modificar una norma de mayor jerarquia; solamente busca
regular las relaciones en cuanto a los servicios o tramites que se
realizan ante esta entidad, sobre todo cuando pudieran darse
casos en los que no se esté frente a una escisién como tal o en los
que el traspaso de los activos tengan efectos fiscales.

..." (Cfr. fojas 135-136 del expediente judicial).
V. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.
Una vez examinado el cargo de ilegalidad en el que se sustenta la

pretensiébn demandada, este Despacho estima oportuno realizar algunas



consideraciones, antes de emitir nuestro concepto, a efecto de lograr una mejor
aproximacion al tema objeto de estudio.

5.1 Sobre la competencia de la entidad demandada.

Concretamente, se advierte que en la accidén de nulidad que ocupa nuestra
atencion, el recurrente solicita que se declare, nulo, por ilegal, el Acapite 233,
titulado “Solicitud de Registro de Escision de Sociedades”, contenido en el Anexo
1 de la Resolucién 201-1838 del 28 de mayo de 2019, expedida por la Direccién
General de Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas, publicado en la
Gaceta Oficial 28791-A de 07 de junio de 2019; toda vez que considera que la
entidad demandada, al emitir dicho acto administrativo, se extralimitdé en su
potestad reglamentaria al exigir requisitos, documentos, formalidades vy
procedimientos distintos a los establecidos en el articulo 505-F del Cédigo de
Comercio.

La situacion descrita, lleva a esta Procuraduria a preguntarse, en primera
instancia, si el Acapite 233, titulado “Solicitud de Registro de Escision de
Sociedades”, contenido en el Anexo 1 de la Resoluciéon 201-1838 del 28 de mayo
de 2019, expedida por la Direccion General de Ingresos del Ministerio de
Economia y Finanzas, constituye el instrumento juridico apropiado para
reglamentar el articulo 505-F del Codigo de Comercio. De ahi que, debemos partir
por la definicibn de reglamento e identificar sus clases, razén por la cual
consideramos significativo transcribir lo que se ha planteado en nuestra
jurisprudencia al respecto.

La Sala Tercera, mediante la Resolucion de catorce (14) de mayo de dos

mil siete (2007), sostuvo lo que a continuacion se detalla:

2. El Reglamento y la Potestad Reglamentaria del Ejecutivo

Autores como Gustavo Humberto Rodriguez definen el
Reglamento como ‘aquel estatuto, generalmente proveniente
de la Administracion, de caracter general e impersonal, que
desarrolla la ley a veces directamente a la Constitucién, en



sus aspectos susceptibles de adecuacion practica, en
ocasiones técnicos, para hacer realizable en la practica
esas normas superiores’. (Derecho Administrativo General.
Ediciones Ciencia y Derecho. Segunda Edicién Actualizada.
Bogota 1995. Pags. 26-27).

Por su parte, Gabino Fraga sefiala: ‘el reglamento es una
norma o conjunto de normas juridicas de caracter
abstracto e impersonal que expide el Poder Ejecutivo en
uso de una facultad propia y que tiene por objeto facilitar la
exacta observancia de las leyes expedidas por el Poder
Legislativo’. (Derecho Administrativo. Editorial Purria, S. A.
México. 1968. Pag. 106).

En lo que se refiere a la potestad reglamentaria del
Ejecutivo, esta Sala ha abordado el tema en diversas
oportunidades, destacando que los reglamentos pueden
ser de tres tipos: subordinados o de ejecuciones de leyes,
auténomas o independientes y de necesidad o urgencia.

En cuanto al primero de estos Reglamentos, subordinados
o de ejecucion de leyes, el autor Fernando Garrido Falla
sefiala que: ‘son los que se dictan para desarrollar
preceptos de una ley anterior. Tal desarrollo puede ser
parcial de determinados preceptos de la ley o total, apareciendo
entonces como Reglamento general para la ejecucion de Ia ley.
(Tratado de Derecho Administrativo. Volumen |. Parte General.
Undécima Edicién. Esparia 1989. Pag. 239).

Al referimos a los Reglamentos auténomos o
independientes, podemos decir que son aquellos que no
emanan de una Ley, sino que tienen su génesis en un
poder constitucional que le permite a la administracién
publica, aplicar, interpretar y desarrollar, en forma directa,
la Constitucién. Esto ocasiona, la adopcion de reglamentos
auténomos sobre materias no reguladas por la Ley.

Por su parte, los Reglamentos de Necesidad y Urgencia,
regulan materias reservadas a las leyes, a causa de la
imposibilidad del Organo Legislativo de hacerlo y a la
urgencia del Ejecutivo de atender necesidades publicas.
Estos reglamentos, se dictan cuando el Parlamento estd en
receso, no obstante, al momento de reunirse, el mismo debera
confirmarlos o rechazarlos; de manera excepcional estos
reglamentos también son dictados por gobiernos de jure.

.... (El destacado es nuestro).
Ahora bien, partiendo del precedente jurisprudencial antes citado,
corresponde que analicemos si la Direccidon General de Ingresos del Ministerio
de Economia y Finanzas, excedi6 la potestad reglamentaria atendiendo a las

atribuciones a ella conferidas en el marco de la legislaciéon vigente, para lo cual



consideramos oportuno hacer referencia a la evolucién institucional que ha tenido
la entidad.

Al respecto, debemos indicar que mediante la Ley 97 de 21 de diciembre de
1998, se cred el Ministerio de Economia y Finanzas como resultado de la fusion
dé los Ministerio de Hacienda y Tesoro y Planificacion (Cfr. Gaceta Oficial Digital
N°23, 698 del miércoles 23 de diciembre de 1998).

A traves del Decreto Ejecutivo 435 de 19 de septiembre de 2014, se
incorporé la estructura administrativa de la Autoridad Nacional de Ingresos
Publicos, con todas sus funciones, facultades y prerrogativas al Ministerio de
Economia y Finanzas; de ahi que mediante la Resolucion N° MEF-RES-2019-
589 de 20 de marzo de 2019, se aprueba la estructura organica que se establece
en el Manual de Organizacion y Funciones de la Direccion General de Ingresos
del Ministerio de Economia y Finanzas (Cfr. Gaceta Oficial Digital N° 27633-A
del miércoles 1 de octubre de 2014 y 28756-A del miércoles 17 de abril de 2019).

Asi las cosas, tenemos que el articulo 6 del Decreto de Gabinete N° 109 de
7 de mayo de 1970, como quedd modificado por el articulo 22 de la Ley 33 de 30
de junio de 2010, le atribuye al Director General de Ingresos, la funcidon
especifica de impartir, por medio de resoluciones, normas generales obligatorias
para regular las relaciones formales de los contribuyentes con el Fisco. Veamos.

“Articulo 22. El articulo 6 del Decreto de Gabinete 109 de
7 de mayo de 1970 queda asi:

Articulo 6. El Director General de Ingresos, siguiendo lfa
politica emanada del Ministerio, tiene como funcion
especifica, sin que en ningun caso pueda delegar en sus
subalternos, la de impartir, por medio de resoluciones,
normas generales obligatorias para regular las relaciones
formales de los contribuyentes con el Fisco.

En el ejercicio de esta funcion el Director General de
Ingresos podra dictar normas generales obligatorias
relacionadas con el régimen de inscripcibn de los
contribuyentes; sistemas de pago en cuanto a sus
modalidades, formas y lugar del mismo; libros, anotaciones y
documentos que deban respaldar a las declaraciones vy



cualquier otro requisito formal que se considere conveniente
para facilitar y mejorar la fiscalizacion.

Dichas resoluciones comenzaran a regir a la fecha de su
expedicidbn y seran publicadas en la Gaceta Oficial. Contra
dichas resoluciones no habrad recurso alguno en la via
gubernativa” (Lo destacado es nuestro).

En ese mismo hilo de ideas, tenemos que en concordancia con lo anterior,
tenemos que el articulo 1207-A de Codigo Fiscal, sefiala que:
‘Cuando se trate de meras peticiones, el funcionario u
organismo competente podra exigir, si lo estima necesario
que el firmante del escrito le presente, dentro de un plazo
que no podra exceder de quince (15) dias habiles lo
siguiente:

1. El poder que acredite la personeria del
compareciente, si no fuese éste el mismo interesado; y,

2. El documento o documentos que acrediten el
caracter con que el solicitante reclama, en el caso de
tener esta representacion legal o contractual de alguna
persona natural o juridica, o cuando el derecho que
reclama provenga de haberlo trasmitido otra persona por
cualquier titulo.
No se dara curso al escrito en que se formule una mera
peticion, si no se presentan los documentos expresados en el
articulo anterior cuando estos sean exigidos. Pero la
presentacion de este escrito producird el efecto de que se
tenga por interpuesta la peticion siempre que dichos
documentos sean presentados dentro del término que sefiale el
organismo o funcionario respectivo” (Lo destacado es nuestro).
Conforme a lo expuesto, se puede inferir con meridiana claridad que la
Direccion General de Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas, es
competente para regular las relaciones formales de los contribuyentes con el
Fisco, tal como lo dispone el articulo el articulo 6 del Decreto de Gabinete N° 109
de 7 de mayo de 1970, modificado por el articulo 22 de la Ley 33 de 30 de junio de
2010; situacién que conllevé a la emisién de la Resolucion 201-1838 de 28 de
mayo de 2019, acusada de ilegal.
Las anteriores reflexiones nos permiten afirmar, sin lugar a dudas, que la

Resoluciéon 201-1838 de 28 de mayo de 2019, constituye un reglamento de

ejecucion, que ha sido dictado en el marco de las competencias y las
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atribuciones legales conferidas a la Direccion General de Ingresos del
Ministerio de Economia y Finanzas, toda vez que resulta incuestionable que la
entidad demandada esta revestida de plena potestad para regular las relaciones
con el Fisco.

En ese orden de ideas, estimamos oportuno resaltar que la Competencia

a la luz de la Ley de Procedimiento Administrativo General, se define asi:

“‘Articulo  200. Los siguientes términos
utilizados en esta Ley y sus reglamentos, deben ser
entendidos conforme a este glosario:

21. Competencia. Conjunto de atribuciones que
la Constitucion Politica, la ley o el reglamento asignan a
una dependencia estatal o a un cargo publico.” (Lo
resaltado es nuestro).

En esa misma linea de pensamiento, el jurista Jaime Orlando Santofimio,

sefala en su obra “Acto Administrativo. Procedimiento de Eficacia y Validez’, lo

que nos permitimos transcribir a fin de sustentar nuestra opinién legal sobre el
caso en estudio:
‘La Competencia.

Tratdndose de la funcién administrativa, la
competencia de los organos para proferir y
ejecutar los actos administrativos, es sinénimo de
capacidad, en cuanto aquélla es la aptitud que
otorga la Constitucion, la ley o el reglamento al
ente administrativo, para que éste manifieste y
ejecute validamente su voluntad. Senala
precisamente el profesor brasilefio Themisticles
Brandao Cavalcanti, que °‘...l]a capacidad para la
practica del acto administrativo, se traduce también en
el derecho administratvo en términos de
competencia... sera asi capaz, la autoridad que tiene
competencia para el ejercicio de un asunto, siendo en
consecuencia nulo el acto proferido por aquella
que no tenga competencia, por lo tanto que carezca
de capacidad legal para la practica del acto... es por lo
tanto capaz aquella autoridad que ha sido investida
legalmente, para la practica de un acto o el ejercicio
de una funcién ...’

La competencia se mide por la cantidad de
poder depositado en un dérgano y su posibilidad
del realizar el acto administrativo. Por tanto no es
absoluta; debe en todos los casos aparecer cierta
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y limitada, de manera que facilite al administrado
la seguridad requerida para salvaguardar su vida
honra y bienes.

El acto administrativo es valido, cuando el
6rgano que ejerce las funciones administrativas
actua dentro de los linderos de la competencia
asignada. La determinacion del grado de competencia
que corresponde a cada organismo, como lo
advertimos corresponde al derecho positivo; sin
embargo, existen importantes criterios doctrinales
que permiten delimitar con precision el ambito del
poder o la capacidad de actuacion de un ente
administrativo, son los conocidos como los
determinantes de la competencia en razén del
grado, territorio, tiempo. La primera determinante es
aquella que corresponde a un organo de la
administracién publica en razén al lugar que ocupa
dentro de la estructura de la administracion;
corresponde al grado jerarquico administrativo de la
autoridad. La segunda determinante corresponde a la
clase o tipo de funciones que de acuerdo con las
normas superiores o legales debe cumplir la
entidad. La tercera se refiere al ambito espacial
dentro del cual el érgano administrativo puede ejercer
las funciones que le corresponden. La (ltima
determinante corresponde a las oportunidades
temporales que tiene un organismo administrativo
para proferir determinados actos.

La competencia reviste algunas otras
caracteristicas especiales; tales como que, debe
ser expresa, irrenunciable, improrrogable, o
indelegable. No puede ser negociable por la
administracion. Es estricta, en cuanto emana del
orden impuesto por el poder constituyente y legal.

Lo anterior nos permite concluir que la
competencia, resulta connatural al principio de la
legalidad... pues ella determina las obligaciones,
derechos y facultades a los que la administracion
se encuentra invariablemente ligada y constituye
el sendero o cauce del actuar administrativo (Cfr.
Santofimio. J. “Acto Administrativo. Procedimiento de
Eficacia y Validez”. Colombia. Pagina 71-79).

Atendiendo a estas consideraciones, podemos indicar que la entidad
demandada no ha rebasado la potestad reglamentaria, en cuanto a su
competencia legal de regular las relaciones formales de los contribuyentes
con el Fisco; sin embargo, mas alla de determinar si tiene o no competencia para

dictar normas reglamentarias, el fondo de la causa que nos ocupa, radica en
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establecer si hubo 0 no un exceso en dicha facultad: consideraciones que

desarrollaremos a continuacion.

5.2 Sobre el alcance juridico del acto impugnado.

Asi las cosas, como quiera que el acto cuya legalidad se cuestiona, es
decir el Acapite 233, titulado “Solicitud de Registro de Escision de Sociedades”,
contenido en el Anexo 1 de la Resolucion 201-1838 del 28 de mayo de 2019,
expedida por la Direccién General de Ingresos del Ministerio de Economia y
Finanzas, guarda relacion con la Escision de Sociedades, consideramos
pertinente hacer una sucinta acotacion en cuanto a este concepto.

La palabra escision viene del latin scissio, el cual es definido por el
Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola como la accion de cortar,

dividir o separar (Cfr. https://www.rae.es/dpd/escisi%C3%B3n).

La escision de sociedades consiste en la division del patrimonio de una
empresa en dos o mas partes que pasaran a formar parte de una o mas
sociedades, de esa forma, bien se ubicaran en una sociedad de nueva creacion o
bien en una sociedad ya existente. Asi la transmisién se realizara por sucesion
universal y, a cambio, los socios de la compariia escindida recibiran acciones o
participaciones de las empresas donde se transmitan esas partes del patrimonio
de la empresa escindida. Por su parte, la empresa objeto de escision se extingue
pero no se liquida (Cfr. hitps://www.leialta.com).

En nuestra legislacion ha sido regulada, permitiéndole a una sociedad
comercial (sociedad escindida) de cualquier clase o naturaleza (Sociedad
Anénima, Responsabilidad Limitada, Comandita, y otras) escindirse mediante la
division total o parcial de su patrimonio y traspasarlo a una o mas sociedades ya
constituidas panamefias o extranjeras (sociedades beneficiarias) o a la creacién
de nuevas sociedades (sociedades beneficiarias), que cuentan con los mismos
socios o accionistas de la sociedad escindida o que tengan a ésta como su socio

0 accionista.
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Una vez aclarado lo anterior, como quiera que el actor alega que el Acapite

233, titulado “Solicitud de Registro de Escisidon de Sociedades”, contenido en el

Anexo 1 de la Resolucion 201-1838 del 28 de mayo de 2019, vulnerd la

disposicion establecida en el

articulo 505-F del

Cédigo de Comercio,

consideramos que lo mas conveniente, a fin de determinar si en efecto hubo

exceso en la norma reglamentaria, es realizar una comparacién entre una y otra,

confrontando su contenido, y en ese sentido, su alcance. Veamos:

Cédigo de Comercio

Resolucion N° 201-1838 del 28 de mayo de

2019

Articulo 505-F. El traspaso de
activos por razén de la escision de
una sociedad comercial no se
considerara como una
enajenacion para efectos fiscales
siempre que dicho traspaso sea
por igual valor al que tienen
dichos activos en los registros
contables de Ila  sociedad
escindida.

Las sociedades beneficiarias
de tales activos producto de la
escisiobn  seran  responsables
solidarias con la sociedad
escindida, tanto por os impuestos,
anticipos, retenciones, sanciones
e intereses y demas obligaciones
tributarias de esta ultima exigibles
al momento de la escision, como
por los que se originen a su cargo
con posterioridad.

La sociedad objeto de
escision debera comunicar su
intencion de escindirse a la
Direcciéon General de Ingresos
dentro de los treinta dias antes
de la fecha en que se pretenda
perfeccionar la escision,
indicando en dicha
comunicacion el nombre de la
sociedad o sociedades que
seran beneficiarias de la
escision o si, producto de esta,
se creara una nueva sociedad
como beneficiaria.

233. Solicitud Registro de Escision de
Sociedades. \

Poder notariado otorgado por el
representante legal a un apoderado
legal.

Memorial explicativo dirigido a la
Direccion General de Ingresos
(DGI); solicitando la escision de la
sociedad firmado por el apoderado
legal.

Copia de cédula o pasaporte del
representante legal, vigente.

Copia de cédula del
vigente.

apoderado,

Acta de la junta directiva en donde se
determina la escisién de la sociedad,
en ella debe detallar cual es la
sociedad beneficiaria y cual es la
sociedad escindida, también debe
detallar las transferencias de activos,
las cuotas de participacion.

Certificado original vigente, emitido
por el Registro Publico de Panama de
las sociedades que desean escindirse.

Certificado original vigente, emitido
por Registro Publico de Panama de
las propiedades involucradas en la
escision.
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Una vez realizada la
comunicacion a la Direccidn
General de Ingresos, la sociedad
iniciara el proceso de escision.

Tramite gratuito.

Si el representante legal se presenta con su
abogado no requiere de poder notariado.

Si el representante legal se presenta con el
poder del apoderado legal, este no requiere
estar notariado.

Si el representante legal es abogado
solicitante no requiere presentar poder
notariado.

Este tramite puede solicitarlo de forma
presencial por el apoderado legal en la sede
u oficinas regionales de la Direccion General
de Ingresos (DGI).

Si el apoderado legal no puede realizar el
tramite, este podra autorizar a un tercero por
medio de una nota simple.

Este tramite debe presentarse 30 dias
antes de la fecha en que se pretenda
perfeccionar la escision.”

(Lo destacado es de la fuente) (Cfr. Gaceta
Oficial 28791-A de7 de junio de 2019 fojas
10-112 del expediente judicial).

Como se observa, en el cuadro comparativo entre el articulo 505-F del

Caodigo de Comercio y el Acapite 233, titulado “Solicitud de Registro de Escision

de Sociedades”, contenido en el Anexo 1 de la Resolucién 201-1838 del 28 de

mayo de 2019, en este Ultimo, la Direccidon General de Ingresos del Ministerio

de Economia, al momento de reglamentar la citada disposicion incluye requisitos

y tramites adicionales a los que establece el Cédigo de Comercio para comunicar

la escision ante esa entidad.

En ese sentido, tenemos que la norma citada s6lo indica que para iniciar el

proceso de escision la sociedad comercial debe comunicar su intencidn de

escindirse a la Direccion General de Ingresos dentro de los treinta (30) dias

previos a la fecha en que se pretenda perfeccionar la escision.
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No obstante, el articulo 10 del Decreto Ejecutivo 809 de 3 de octubre de 2014,
que dicta disposiciones para la inscripcién en el Registro Publico de Panama de
documentos relativos a las sociedades y fundaciones de interés privado, sefiala
que la exigencia de comunicar a la Direcciéon General de Ingresos la intencién
de escindirse es solo aplicable para el caso en que en la escision vaya a incluirse
bienes o haberes ubicados dentro del territorio de la Republica de Panama.
Veamos:

“Articulo 10. La exigencia de comunicar a la
Direcciéon General de Ingresos su intencién de
escindirse, segun lo establecido en el inciso final
de articulo 505F del Cdédigo de Comercio, es
solamente aplicable para el caso en que la escision
vaya a incluirse bienes o haberes ubicados dentro
del territorio de la Reptiblica de Panama.

En caso de que los bienes objeto de escisién no
estén ubicados dentro del territorio nacional, tal
circunstancia debera quedar consignada en el
respectivo convenio de escision y/o documentos
anexos al mismo. Habiendo quedado asi establecida
dicha circunstancia, el Registro Publico debera
abstenerse de solicitar a interesado evidencia de la
comunicacion a que se refiere el citado articulo
505-F del Cédigo de Comercio, como condicion

para proceder con la inscripcion del acto de
on” (Lo destacado es nuestro).

escision
Bajo ese contexto, y luego de haber realizado el analisis que antecede,
observamos que en efecto, se han configurado la vulneracion del articulo 505-F
del Comercio, a la que hacen mencion el actor en su libelo; motivo por el cual,
somos de la consideraciéon que se debe acceder a la declaratoria de nulidad, por
legalidad, el Acapite 233, titulado “Solicitud de Registro de Escision de
Sociedades”, contenido en el Anexo 1 de la Resolucion 201-1838 del 28 de mayo
de 2019, emitida por la Direccion General de Ingresos del Ministerio de
Economia y Finanzas, publicado en la Gaceta Oficial 28791-A de 07 de junio de
2019.

Lo anterior es asi, toda vez que qued6 demostrado que la Direccién

General de Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas, con la inclusion
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de tramites adiciones, extralimité sus funciones de reglamentar el articulo 505-F
del Codigo de Comercio, al incluir tramites y requisitos adicionales.

Por otro lado, y si bien dentro de las atribuciones conferidas a la Direccién
General de Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas, esta la de
regular las relaciones del contribuyente con el Fisco, no podemos perder de
vista que el alcance y la facultad de protocolizacion e inscripcién del Acta de
Reunién de Accionistas donde se aprueba la escision, es una potestad del
Registro Publico de Panama en atencioén al Decreto Ejecutivo 809 de 3 de octubre
de 2014, y la comunicacion a la que se refiere el articulo 505-F del Codigo de
Comercio es una notificacion con la finalidad de que la entidad pueda realizar las
investigaciones que estime conveniente sobre su reorganizacion y que estas se
den en apego de la Ley, por lo que su perfeccionamiento no queda condicionado
a una aprobacion de la entidad Fiscal en este caso, es decir, la Direccion
General de Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas.

En ese sentido, resulta juridicamente improcedente que la Direccién
General de Ingresos, a través del acto objeto de controversia, solicite requisitos,
documentacion, y tramites adicionales y distintos a los ya contemplados en una
norma de mayor jerarquia como lo es el Codigo de Comercio.

En cuanto a la potestad reglamentaria, el ex Magistrado Victor L.
Benavides Pinilla, en su obra “Compendio de Derecho Publico Panamefio”,
manifiesta que la misma obedece a: “..aquella facultad que tiene el Poder
Ejecutivo de emitir disposiciones de caracter general y obligatorio. Sus
expresiones caracleristicas son los reglamentos (fextos organicos y de cierta
extension). También se pueden mencionar los decrefos, Ordenes, circulares e
instrucciones. La potestad reglamentaria es una potestad exclusiva del Poder
Ejecutivo, que la tiene por mandato constitucional, es decir, que su ejercicio no
emana de la ley ni de una expresa autorizacion legislativa.” (Benavides Pinilla,

Victor L. Compendio de Derecho Publico Panamerio, Panama, 2012, pag.871).
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Sobre esta materia, el jurista panamefio Edgardo Molino Mola, ha indicado
que:

“...la piramide del ordenamiento juridico
panamefio es la siguiente: 1. La Constitucién, 2. Los
Tratados o convenios internacionales, 3. Las leyes
formales-decretos leyes-decretos de gabinete.
Decretos de gabinete sobre aranceles y tasas
aduaneras -jurisprudencia obligatoria, 4.
Reglamentos  constitucionales, 5. Decretos
ejecutivos-decretos de gabinete -resoluciones de
gabinete-estatutos reglamentarios ordinarios-
reglamentos auténomos. Acuerdos del Organos del
Estado-acuerdos de instituciones auténomas-
resueltos ministeriales-resoluciones generales, 6.
Acuerdos municipales-decretos alcaldicios-
reglamentos alcaldicios, 7. Decisiones
administrativas-sentencias judiciales-contratos-actos
de autoridad-6rdenes-laudos arbitrales y 8. La
doctrina constitucional-reglas generales de derecho.
Costumbre conforme a la moral cristiana.” (Cfr. La
Jurisdiccién Constitucional en Panama en un Estudio
de Derecho Comparado 1er. Ed. Edit. Dike.
Colombia, 1998. Pag. 110).

En un caso similar al que ocupa nuestra atencién, la Sala Tercera en

Sentencia de dieciséis (16) de diciembre de 2016, ha sefialado lo siguiente:

El reconocimiento  de la potestad
reglamentara a las autoridades que integran el
Organo Ejecutivo encuentra su justificacion racional,
en el hecho de que la Ley, no siempre puede agotar
en su contenido aprioristico, todo el conjunto de
complejidades técnicas que ofrece la realidad, y ello
deja ver, la necesidad auxiliar el alcance regulatorio
de la misma, a través de la utilizacion de un
instrumento normativo agil, como es el Reglamento,
a fin de lograr que los objetivos que impulsaron la
creacion de la Ley logren cristalizar a plenitud.

Sobre este tema, también se ha sefialado que
el ejercicio de la potestad reglamentaria esta
sometido juridicamente a limites que no deben ser
violados. Estos limites derivan, de una parte, del
principio constitucional de reserva de ley y, de otra,
de la propia naturaleza de los reglamentos
administrativos en cuanto a disposiciones
subordinadas.

Por el contrario, los reglamentos pueden ser
modificados con el objetivo de lograr la ejecucién de
la ley, ya que estos proporcionan su ejecucion, y



como lo ha sefialado el autor Solén Wilches Martinez
en su obra Manual de Derecho Administrativo, el
reglamento no crea un nuevo derecho, sino que da
normas para ser efectivo ese derecho creado por la
Ley.

I.D..ara el Jurista Carlos Garcia Oviedo, en su
obra Derecho Administrativo, Tomo |, la potestad
reglamentaria es Reglada:

‘Cuando el ente administrativo, al
hacer uso de ella, debe regirse por
determinado  precepto  juridico, que
anticipadamente le sefiala su actuacién. De
lo antes expuesto se puede facilmente
inferir que lo que caracteriza a la
potestad reglamentaria reglada, es su
subordinacién a una norma juridica
superior. Cabe sefalar que esta potestad
reglada queda limitada por la norma
juridica superior, de tal modo que ésta no
puede sobrepasar ni menos desconocer los
términos fijados por esa norma. La
potestad reglamentaria sera discrecional
cuando, al ejercerla, sélo se reconocen dos
limites, cuales son: a) no infringir ningtn
precepto constitucional; y b) no invadir la
esfera de la ley, esto es, aquel conjunto de
cuestiones cuya regulacion corresponde a
la ley, en sentido formal’.

La funcion de optimizacién asignada a los
Reglamentos de Ejecucion de las Leyes, en
cuanto al cumplimiento de las finalidades
perseguidas por estas, tiene que manifestarse
con estricto apego a las exigencias de
subordinacién, desarrollo y complementariedad,
notas éstas que deben ser identificadas con vista
en una lectura atenta del contenido y alcance de
la Ley que se pretende reglamentar.

Esta Corporacién de Justicia en un nlmero
considerable de oportunidades ha subrayado
también en diversos pronunciamientos que el
ejercicio de la potestad reglamentaria no puede
desplegarse a espaldas del texto o espiritu de la
Ley formal, ya que esta representa el confin
infranqueable de aquella.

Esta Sala ha sefalado en anteriores
ocasiones que el ejercicio de la potestad
reglamentaria que posee una serie de limitaciones,
derivadas de la reserva de ley, ya que esta
subordinada a la ley que pretenden reglamentar
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su ejecucion, por lo que no puede alterar ni su
texto ni su espiritu.

..." (Lo destacado es nuestro).

De lo antes expuesto se puede facilmente inferir que la potestad
reglamentaria queda limitada por la norma juridica superior, de tal modo que ésta
no puede sobrepasar ni menos desconocer los términos fijados por la norma de
mayor jerarquia.

Por dltimo, debemos sefialar que este Despacho esta anuente de la
responsabilidad de la Direccion General de Ingresos del Ministerio de
Economia y Finanzas de regular las relaciones formales de los contribuyentes
con el Fisco, en aras de mejorar el servicio y facilitarles a los contribuyentes el
cumplimiento de sus obligaciones tributarias, sistematizando los requisitos para
presentar el memorial de comunicacion de la Escisibn de Sociedades
contemplado en el articulo 505-F del Cédigo de Comercio; sin embargo, no
podemos perder de vista que, tal como lo ha externado la doctrina y la
jurisprudencia panamefia, su potestad reglamentaria no puede rebasar la
jerarquia de las leyes.

Asi las cosas, importante destacar 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 lo establecido en la
condicion objetiva o ley, pues solo constituyen un instrumento para su aplicacion, y
en ninglin momento pueden rebasar su texto ni su espiritu.

En ese sentido, observamos que dentro del principio de estricta legalidad, se
indica que las autoridades administrativas deben actuar con respeto a la
Constitucion, la ley y al Derecho, dentro de las facultades que le estén atribuidas; v,
de acuerdo con los fines para los que les fueron instituidas, se encuentra el
principio de exclusividad, el cual indica que una vez regulado un procedimiento

administrativo, queda eliminado todo el ambito de discrecionalidad de Ila
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Administracion respecto de poder escoger o aplicar un procedimiento diferente o
establecer requisitos, por lo que la Direccién General de Ingresos del Ministerio
de Economia y Finanzas, no podia rebasar su potestad reglamentaria en cuanto a
su competencia de regular las relaciones entre el contribuyente y el fisco,
solicitando requisitos adicionales a los ya contemplados en el articulo 505-F del
Codigo de Comercio.

Este es uno de los principios claves derivados de la garantia de los
particulares frente a la Administracién; ya que excluye la posibilidad del funcionario
para aplicar discrecionalmente cualquier otro procedimiento. Por tanto, como
garantia de los particulares, en materia de procedimiento administrativo, el principio
de exclusividad conduce, en relacion con la Administracion, al principio de
obligatoriedad.

Por las consideraciones previamente expuestas, esta Procuraduria solicita
a los Honorables Magistrados se sirvan declarar ILEGAL el Acapite 233, titulado
“Solicitud de Registro de Escision de Sociedades”, contenido en el Anexo 1
de la Resolucion 201-1838 del 28 de mayo de 2019, emitida por la Direccion
General de Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas, publicada en la
Gaceta Oficial 28791-A de 07 de junio de 2019.

Del Honorable Magistrado Presidente.

iy
Rigob&rto Gonzalez M ntenetgro

Procurador de la Administracion

Mﬁﬂa//ﬁ;@ﬁm“a

Secretaria General



