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MINISTERIO PUBLICO
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION

Panama, 09 de noviembre de 2017

Proceso Contencioso Administrativo El Licenciado Gilberto Ryall, actuando

de Nulidad. en nombre y representacion de Anubis
Ramos Garcia, solicita que se declare
nulo, por ilegal, el articulo 6 del Decreto
Ejecutivo 45 de 7 de junio de 2010,
dictado por el Ministerio de Economia

Concepto de la Procuraduria y Finanzas, “Que reglamenta la Ley 80

de la Administracion. de 31 de diciembre de 2009 y modifica
el Decreto Ejecutivo 228 de 2006, para
reconocer derechos posesorios y regular
la titulacion en las zonas costeras y el
territorio insular con el fin de garantizar
su aprovechamiento optimo, y deroga en
todas sus partes el Decreto Ejecutivo 41
de 28 de mayo de 2010".

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

Acudo 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 en la demanda contencioso administrativa de nulidad descrita en
el margen superior.

I. La pretension.

El Licenciado Gilberto Ryall, actuando en nombre y representacién de
Anubis Ramos Garcia, solicita que se declare nulo, por ilegal, el articulo 6 del
Decreto Ejecutivo 45 de 7 de junio de 2010, dictado por el Ministerio de
Economia y Finanzas, “Que reglamenta la Ley 80 de 31 de diciembre de 2009 y
modifica el Decreto Ejecutivo 228 de 2006, para reconocer derechos posesorios y
regular la titulacion en las zonas costeras y el territorio insular con el fin de

garantizar su aprovechamiento 6ptimo, y deroga en todas sus partes el Decreto

Ejecutivo 41 de 28 de mayo de 2010”.



Il. Disposiciones que se aducen infringidas y los conceptos de las
supuestas infracciones.

A. El articulo 3 de la Ley 80 de 31 de diciembre de 2009, modificado por el
articulo 88 de la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, cuyo parrafo final indica que en
caso de dudas o pleitos sobre la posesion, se aplicaran los mecanismos
alternativos de solucion de conflictos establecidos en esa Legislacion, y si éstos no
permiten lograr un acuerdo, se remitiran los casos a los tribunales de justicia (Cfr.
fojas 6-8 del expediente judicial);

B. El articulo 66 (ultimo inciso) de la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, que
se refiere a los casos en los que la Autoridad aplicara Unicamente los mecanismos
alternativos de solucion de conflictos establecidos en ese cuerpo normativo; vy si
éstos no permiten lograr un acuerdo, se remitiran los casos a los tribunales de
justicia competentes (Cfr. fojas 8-9 del expediente judicial); y

C. El articulo 166 (numeral 7) de la Ley 55 de 23 de mayo de 2011, que
adopta el Codigo Agrario de la Republica de Panama, cuyo contenido sefiala que
la jurisdiccidn agraria ejerce competencia de manera privativa e improrrogable,
con independencia de las partes que intervienen, entre otras, en la causa alusiva a
los procesos de oposicion a la adjudicacion de tierras estatales y municipales (Cfr.
fojas 9-10 del expediente judicial).

Al respecto, la accionante manifiesta que a la entrada en vigencia del acto
acusado de ilegal, la Ley 80 de 31 de diciembre de 2009, ya establecia lo que se
debia hacer en el evento en que surgiera un conflicto de oposicion al tramite de
adjudicacion de tierras municipales y estatales: la aplicacion de las medidas
alternativas de solucion de conflictos; y, de no llegarse a un acuerdo, la remision
de la causa a los Tribunales de Justicia especializados en la materia.

Por consiguiente, estima que el articulo 6 del Decreto Ejecutivo 45 de 7 de
junio de 2010, dictado por el Ministerio de Economia y Finanzas, que constituye el

acto objeto de reparo, vulnera el articulo 3 (parrafo final) de la Ley 80 de 2009, de



manera directa, porque ese instrumento normativo pretende establecer un
procedimiento para resolver las oposiciones en la adjudicacion de tierras
municipales y estatales, por lo que se irrespeta la potestad entregada por el
Estado panamenio a los tribunales de justicia ordinaria para enjuiciar esos asuntos
(Cfr. foja 7 del expediente judicial).

En adicion, la actora estima que se infringe de manera directa el articulo 66
(Ultimo inciso) de la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, que se refiere a los casos en
los que la Autoridad aplicara Unicamente los mecanismos alternos de solucion de
conflictos establecidos en la Ley; y si éstos no permiten lograr un acuerdo, se
remitiran los casos a los tribunales de justicia competentes; porque, segun su
criterio, esta disposicién deja de aplicarse por causa del articulo 6 del Decreto
Ejecutivo 45 de 7 de junio de 2010, dictado por el Ministerio de Economia y
Finanzas, bajo analisis, que establece la opcion de emplear un tramite de
oposicion cuando algun particular se encuentre en desacuerdo con la decision
tomada por la Autoridad Nacional de Administracion de Tierras (Cfr. foja 9 del
expediente judicial).

Finalmente, la recurrente sostiene que se infringe de manera directa el
articulo 166 (numeral 7) de la Ley 55 de 23 de mayo de 2011, que adopta el
Codigo Agrario en la Republica de Panama, cuyo contenido sefiala que la
jurisdiccién agraria ejerce competencia de manera privativa e improrrogable, con
independencia de las partes que intervienen, entre otras, en la causa alusiva a los
procesos de oposicion a la adjudicacion de tierras estatales y municipales; ya que
es desconocido por el articulo 6 del Decreto Ejecutivo 45 de 7 de junio de 2010,
dictado por el Ministerio de Economia y Finanzas, que ocupa nuestra atencion,
dado que esta Ultima norma establece que la Autoridad Nacional de
Administracion de Tierras podra resolver los tramites de oposicion derivados de la

adjudicacion de tierras en zona costera y territorio insular, ejerciendo una



jurisdiccion que no le corresponde, puesto que solo le es dado mediar (Cfr. foja 10
del expediente judicial).

lll. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Esta Procuraduria comparte el criterio expresado por la accionante por las
razones que explicamos a continuacion.

Este Despacho observa que la demandante invoca la Ley 80 de 31 de
diciembre de 2009, cuyo articulo 1, modificado por el articulo 86 de la Ley 59 de 8
de octubre de 2010, dispone que su objeto es el reconocimiento, a través de la
Autoridad Nacional de Administracién de Tierras, de Jos derechos
posesorios y la titulacion de predios en tierras baldias nacionales, zonas
costeras y territorio insular, de acuerdo con la Constitucion Politica de la
Republica, en especial con el articulo 289 que dispone que el Estado regulara la
adecuada utilizacion de la tierra de conformidad con su propio potencial y los
programas nacionales de desarrollo, con el fin de garantizar su aprovechamiento
optimo. Para tal fin, el Estado se reserva el derecho de establecer las reservas de
tierras estatales necesarias para proyectos futuros y reservas ecoldgicas
permanentes, esenciales para la calidad de vida y la herencia de las futuras
generaciones (Cfr. la pagina 25 de la Gaceta Oficial Digital nimero 26,638-A de 8
de octubre de 2010). |

En adicién, el articulo 1 de la Ley 80 de 31 de diciembre de 2009,
modificado por el articulo 86 de la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, indica que: “La
titulacion en la zona costera, en el territorio insular y en el territorio continental
tendra como presupuesto basico la posesion pacifica e ininterrumpida de la
parcela de terreno, y se realizara con exclusion de las riberas de playas, lagos y
rios, puertos, esteros, territorios indigenas, reservas ecoldgicas o las reservas
especiales establecidas por la legislacion vigente, asi como de los demas bienes
de dominio publico definidos en la ley.” (Cfr. la pagina 25 de la Gaceta Oficial

Digital numero 26,638-A de 8 de octubre de 2010).



Esa norma tambien anade, que “La Autoridad Nacional de Administracion
de Tierras tiene la autoridad para tramitar solicitudes de titulo de propiedad
individuales. No obstante, aplicara preferiblemente el procedimiento de titulacion
masiva previsto en la Ley 24 de 2006, y en cuanto el area donde se encuentra el
terreno a ser titulado sea declarada area de reqularizacién y titulacion masiva, las
solicitudes individuales presentadas deberan incluirse dentro de los procesos de
titulacion masiva respectivos.” (Cfr. la pagina 25 de la Gaceta Oficial Digital
numero 26,638-A de 8 de octubre de 2010).

Por su parte, el articulo 3 de la Ley 80 de 31 de diciembre de 2009,
invocado en la demanda, modificado por el articulo 88 de la Ley 59 de 8 de
octubre de 2010, sefala lo siguiente:

“Articulo 3. La Nacion reconoce la posesion de una persona
natural o juridica por un periodo mayor de cinco afios sobre las
tierras de la Nacion, en el territorio insular y las zonas costeras. La
posesion podra ser adquirida de una persona que la tuvo, y el
nuevo poseedor se subrogara a los derechos y al tiempo de
posesion que tenia el antiguo poseedor.

La posesion se demuestra mediante el uso habitacional,
residencial, turistico, agropecuario, comercial o productivo de la
tierra. Igualmente, el solicitante de un titulo de propiedad podra
establecer la existencia de la posesion por el periodo que
establece el parrafo anterior, mediante actos demostrativos de
dominio, documentos emitidos por autoridades nacionales,
autoridades locales de policia, testigos de la comunidad o por sus
colindantes, asi como de todos los medios de prueba permitidos en
el Codigo Judicial. Los documentos emitidos por las autoridades de
policia se utilizaran como elemento probatorio de posesion, pero
no seran definitivos.

En caso de dudas o pleitos sobre la posesion, se aplicaran
los mecanismos alternativos de solucién de conflictos establecidos
en la ley, y si éstos no permiten lograr una solucién se remitiran los
casos a los tribunales de justicia.”
De la lectura del articulo 3 de la Ley 80 de 31 de diciembre de 2009,
modificado por el articulo 88 de la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, se infiere que
la Nacidén reconoce la posesion de una persona natural o juridica sobre sus

tierras por un periodo mayor de cinco (5) afios, en el territorio insular y las

zonas costeras; establece los mecanismos para probar o acreditar esa posesion



y sefala expresamente que: “En caso de dudas o pleitos sobre la posesion, se
aplicaran los mecanismos alternativos de solucion de conflictos
establecidos en la ley, y si éstos no permiten lograr una solucion se
remitiran los casos a los tribunales de justicia.”

Vale acotar, que Capitulo Il de la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, se titula
Métodos Alternos de Resolucion de Conflictos, que incluye, entre otros, el articulo
66, invocado en la demanda, que a la letra dice:

“Articulo 66. La Autoridad acoge la conciliacion y mediacion

y demas métodos alternos de resolucion de conflictos, para

resolver diferencias que involucren bienes inmuebles y que surjan

entre dos o mas particulares o entre particulares y autoridades

nacionales o municipales.

Los conflictos pueden involucrar disputas sobre la existencia

de la mejor posesion del predio, de los trabajos de regularizacion y

titulacion masiva de tierras, demarcacion de areas protegidas vy

territorios indigenas, de la ejecucion de los levantamientos

catastrales, la cabida superficiaria, medidas y linderos, deslindes y

amojonamientos, derechos de prescripcion adquisitiva de dominio,

contratos de compraventa, validez de certificaciones de
autoridades confirmando la existencia de derechos posesorios,
servidumbres, derechos de uso de la tierra, y otros.

En estos casos, la Autoridad aplicara Unicamente los
mecanismos alternativos de solucion de conflictos establecidos en

esta Ley, y si éstas no permiten lograr una solucion se remitiran los

casos a los tribunales de justicia competentes.”

Al analizar el contenido del articulo 66 de la Ley 59 de 8 de octubre de
2010, se advierte que la Autoridad Nacional de Administracion de Tierras
acoge la conciliacion, la mediacion y demas métodos alternos de resolucion
de conflictos, para resolver diferencias que involucren bienes inmuebles y
gue surjan entre dos o mas particulares o entre particulares y autoridades
nacionales o municipales, por razén de “disputas sobre la existencia de la mejor
posesion del predio, de los trabajos de regularizacion y titulacion masiva de
tierras, demarcacion de areas protegidas y territorios indigenas, de la ejecucion de

los levantamientos catastrales, la cabida superficiaria, medidas y linderos,

deslindes y amojonamientos, derechos de prescripcion adquisitiva de dominio,



contratos de compraventa, validez de certificaciones de autoridades confirmando
la existencia de derechos posesorios, servidumbres, derechos de uso de la tierra,
y otros. En estos casos, la Autoridad aplicara unicamente los mecanismos
alternativos de solucién de conflictos establecidos en esta Ley, y si éstas no
permiten lograr una solucion se remitiran los casos a los tribunales de
justicia competentes.”

Tanto el articulo 3 de la Ley 80 de 31 de diciembre de 2009, modificado por
el articulo 88 de la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, como el articulo 66 de la Ley
59 de 8 de octubre de 2010, prevén que la Autoridad Nacional de
Administracion de Tierras aplicara los mecanismos alternativos de solucion
de conflictos establecidos en la ley, y si éstos no permiten lograr una
solucién se remitiran los casos a los tribunales de justicia.

En opinién de esta Procuraduria, el articulo 6 del Decreto Ejecutivo 45 de
7 de junio de 2010, dictado por el Ministerio de Economia y Finanzas, rebasa
la potestad reglamentaria, puesto que introduce un procedimiento que no
esta contemplado en el articulo 3 de la Ley 80 de 31 de diciembre de 2009,
modificado por el articulo 88 de la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, ni en el
articulo 66 de la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, tal como lo explicamos a
continuacion.

El articulo 5 del Decreto Ejecutivo 45 de 7 de junio de 2010, regula el
procedimiento para el reconocimiento de derechos posesorios y la adjudicacion a
titulo gratuito u oneroso. El numeral 2 de esa disposicion establece que: “En el
acta de inspeccion ocular, el funcionario de la Direccion de Catastro y
Bienes Patrimoniales [actualmente la Autoridad Nacional de Administracion
de Tierras] debera hacer constar que los colindantes (previamente
convocados) estén conformes con las lineas divisorias de sus predios y, por
lo tanto, no tienen objeciéon a que se realice Ia adjudicacion...”. Mientras que

el numeral 5, indica: “En un tiempo razonable, si no hay oposicion, el Director



de Catastro y Bienes Patrimoniales [actualmente la Autoridad Nacional de
Administracion de Tierras] valorara los medios probatorios aportados,
adoptando la decision que corresponda sobre la existencia o no del derecho
posesorio por medio de resolucién motivada, previa aprobacion del plano.”
(Cfr. pags. 3-4 de la Gaceta Oficial Digital 26,556-A de 16 de junio de 2010).

Sin embargo, el articulo 6 del Decreto Ejecutivo 45 de 7 de junio de
2010, se refiere a aquellos casos en que los colindantes, previamente
convocados, no estén conformes con las lineas divisorias de sus predios; v,
por lo tanto, tienen objecion a que se realice la adjudicacion. Para solucionar
tal situacion, esta norma reglamentaria establecid® un nuevo procedimiento en el
que la Autoridad Nacional de Administracion de Tierras aplica los mecanismos
alternativos de solucion de conflictos instituidos en la Ley; y, ademas, incluyd un
tramite de oposicion a la adjudicacion. Veamos:

“Articulo 6. TRAMITE DE OPOSICIONES: En los casos de
oposicion el procedimiento sera el siguiente:

1. Cuando lo estime procedente, la Direccién
General de Catastro y Bienes Patrimoniales [actualmente la
Autoridad Nacional de Administracion de Tierras] aplicara los
mecanismos alternativos de solucion de conflictos instituidos
en la Ley, a través de los mediadores que se establezcan en
dicha Direccion o los ya instituidos en las unidades técnicas
operativas en el Programa Nacional de Administracion de
Tierras (PRONAT), organizadas para llevar a cabo el proceso
de titulacion de tierras, quienes estaran facultados para
aplicar los métodos alternos de resolucion de conflictos
cuando las partes asi lo soliciten.

2: El memorial de oposicién podra ser presentado desde
el inicio del tramite hasta 5 dias después de publicado el edicto.

B El término del traslado sera de 5 dias.

4, Las pruebas se presentaran con el memorial de
oposicion y el de contestacion del traslado.

5. En un tiempo razonable la Direccién de Catastro y
Bienes Patrimoniales, valorara los medios probatorios aportados y
se adoptara la decisidon que corresponda por medio de resolucién
motivada. En caso de ser contraria al opositor, el mismo tendra el
derecho de ejercer los recursos que le concede el Procedimiento
Fiscal Ordinario establecido en el Codigo Fiscal.” (Cfr. fojas 13-14



del expediente judicial en las que consta copia autenticada de la
Gaceta Oficial Digital 26556-A de 16 de junio de 2010).

Al analizar la norma reglamentaria acusada de ilegal; es decir, el
articulo 6 del Decreto Ejecutivo 45 de 7 de junio de 2010, arriba citado, esta
Procuraduria debe sefalar que esa disposicion contiene dos aspectos esenciales
que la hacen nula, por ilegal; y para ello, debemos hacer la siguiente distincion:

» Primer aspecto: El numeral 1 del articulo 6 del Decreto Ejecutivo
45 de 7 de junio de 2010, otorga a la Direcciéon General de Catastro y Bienes
Patrimoniales, actualmente la Autoridad Nacional de Administracién de

Tierras, la potestad discrecional para aplicar los mecanismos alternativos de

solucion de conflictos instituidos en la Ley.

Esa facultad discrecional se hace evidente en el numeral 1 del articulo
6 del Decreto Ejecutivo 45 de 7 de junio de 2010, porque la norma inicia con la
siguiente expresion: “Cuando lo estime procedente”, lo que deja al arbitrio de
la Autoridad Nacional de Administracion de Tierras la decisién de si aplica o
no tales mecanismos alternativos de solucién de conflictos, a través de los
mediadores que se establezcan en dicha Autoridad o los ya instituidos en las
unidades técnicas operativas en el Programa Nacional de Administracion de
Tierras (PRONAT), organizadas para llevar a cabo el proceso de titulacién de
tierras, quienes estaran facultados para aplicar los métodos alternos de resolucién
de conflictos cuando las partes asi lo soliciten.

Por tal razon, el numeral 1 del articulo 6 del Decreto Ejecutivo 45 de 7
de junio de 2010, rebasa la potestad reglamentaria porque introduce una
facultad discrecional que no esta contenida en la Ley.

Sustenta nuestro concepto, lo indicado en el articulo 66 de la Ley 59 de 8
de octubre de 2010, que establece, de forma obligatoria, la facultad que tiene
la Autoridad Nacional de Administracion de Tierras para aplicar la

conciliacién, la mediacion y demas métodos alternos de resolucion de
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conflictos, para resolver las diferencias que involucren bienes inmuebles y que
surjan entre dos o mas particulares o entre particulares y autoridades nacionales o
municipales, pues el verbo esta redactado de manera imperativa. Veamos:
“...En estos casos, la Autoridad aplicara unicamente los mecanismos
alternativos de solucion de conflictos establecidos en esta Ley,...”

» Segundo aspecto: Los numerales 2, 3, 4 y 5 del articulo 6 del
Decreto Ejecutivo 45 de 7 de junio de 2010, contienen un tramite de
oposiciones.

En efecto, los numerales 2, 3, 4 y 5 del articulo 6 del Decreto Ejecutivo
45 de 7 de junio de 2010, desarrollan un procedimiento especial para ser
aplicado en la via administrativa; es decir, por la Autoridad Nacional de
Administracion de Tierras, denominado “TRAMITE DE OPOSICIONES”.

Ese tramite de oposiciones rebasa la potestad reglamentaria, porque
desarrolla un procedimiento especial que la Ley ha reservado para ser aplicado
- por la Jurisdiccién Agraria.

Particularmente, la norma reglamentaria, objeto de reparo, viola el articulo
66 de la Ley 59 d'e 8 de octubre de 2010, invocado en la demanda, que en lo
pertinente puntualiza: “...En estos casos, la Autoridad aplicara unicamente los
mecanismos alternativos de solucién de c:o.nflictos establecidos en esta Ley, y si
éstas no permiten lograr una solucién se remitiran los casos a los tribunales
de justicia competentes.” (Enfasis suplido).

La disposicion reglamentaria en estudio, también vulnera el articulo 166
(numeral 7) de la Ley 55 de 23 de mayo de 2011, invocado en la demanda,
que establece los casos en los que tiene competencia la Jurisdiccion Agraria,
cuando especifica:

“Articulo 166. La Jurisdiccion Agraria ejerce competencia

de manera privativa e improrrogable, con independencia de las
partes que intervienen, en las siguientes causas agrarias:



1; De los procesos reivindicatorios y de prescripcion de
dominio de tierras dedicadas a las actividades agrarias.

2. De los desalojos en tierras dedicadas a las
actividades agrarias.

3 De las acciones de deslinde y amojonamiento de
tierras dedicadas actividades agrarias.

4. De los procesos de expropiacion de bienes dedicados
a las actividades agrarias y la determinacién de la correspondiente
indemnizacion a pagar.

B, De la solicitud de comprobacion de derechos
posesorios para que formen parte del caudal herencial en los
procesos sucesorios.

6. De la tutela de la empresa agraria, familiar agraria y
del patrimonio rural.

7. De los procesos de oposicion a la adjudicacion de
tierras estatales y municipales.

8. De los conflictos generados por los seguros vy
contrataciones agrarias.

9. De la proteccién de la posesion agraria y de los
conflictos que surjan entre particulares al respecto.

10.  De los conflictos relacionados con las organizaciones
campesinas.

11.  De la inspecciéon ocular de medidas y linderos en
predio agrario.

12.  De la divisién del bien comUn en predio agrario.
13.  De la edificacién en terreno ajeno en predio agrario.

14. De la reclamacién por indemnizacion de dafios y
perjuicios producto de actividades agrarias que superen la cuantia
de mil balboas (B/.1,000.00).

15.  De los procesos ejecutivos en los que la obligacién se
genere de una actividad agraria.

16. Cualquiera otra causa referida a la actividad o
empresa agraria.

17.  Conocera, ademas, a prevencion con los jueces de
circuito civil del proceso de sucesion agraria de que trata este
Cddigo.” (Lo destacado es nuestro).

11

Por lo expresado en los parrafos anteriores, esta Procuraduria es del

concepto que el articulo 6 del Decreto Ejecutivo 45 de 7 de junio de 2010,
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infringe el articulo 3 de la Ley 80 de 31 de diciembre de 2009, modificado por
el articulo 88 de la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, el articulo 66 de la Ley 59 de
8 de octubre de 2010 y el articulo 166 (numeral 7) de la Ley 55 de 23 de mayo

de 2011.

Para 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 actuacion. De lo antes expuesto se puede faciimente
inferir que lo que caracteriza a la potestad reglamentaria reglada, es su
subordinacidon 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 ningln 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.” (GARCIA OVIEDO. Carlos. Derecho

Administrativo. Tomo |. Madrid. 1943. Pag. 84, citado por ESCOLA, Héctor Jorge.

Op. cit., pag. 47).

Sobre este tema, ha sefialado la doctrina que el ejercicio de la potestad
reglamentaria estd sometido juridicamente a limites que no deben ser violados.
Estos limites derivan, de una parte, del princjpio constitucional de reserva de ley v,
de otra, de la propia naturaleza de los reglamentos administrativos en cuanto a

disposiciones subordinadas a la ley. (SAINZ DE BUJANDA, F. Lecciones de

Derecho Financiero. 8 edicion. 1990. Pag. 24).

En un proceso similar al que se analiza, la Sala Tercera se pronuncio
mediante Sentencia de 29 de octubre de 1991, como a seguidas se copia:
“Los limites de la potestad reglamentaria pueden ser de

caracter formal o de indole material. Los primeros atafien a la
competencia para dictar el reglamento, al respeto por las normas
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de superior jerarquia, sobre todo a la Constitucion y a las leyes,
segun se preve en el articulo 15 del Codigo Civil, y al respecto por
el procedimiento legal para la elaboracién y promulgacion de los
reglamentos. Los limites materiales hacen relacion con la limitacion
de la potestad discrecional de reglamentar las leyes, que debe
ejercerse en interés publico y no con abuso o desviacion de poder;
a la materia que puede ser objeto del reglamento, entendiéndose
que el mismo ‘estd ordenado inicialmente al propio campo de
funciones que la Administracion tiene atribuidas en el concierto
publico” (Eduardo Enterria y Tomas Ramon Fernandez, op. cit.
pag. 216) y también se refiere a la irretroactividad de los
reglamentos, en virtud del principio previsto en el articulo 43 de la
Constitucion que, si bien se refiere a las leyes, a fortiori es
aplicable a los reglamentos, que estan subordinados a las leyes.”

Recientemente, la Sala Tercera a través de la Sentencia de 22 de
septiembre de 2015, dijo:

“CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA CORTE

Desarrolladas las etapas procesales de rigor, corresponde a
esta Sala entrar a resolver el presente negocio, sobre la base de
las consideraciones que siguen:

1. Competencia
2. Legitimacion activa y pasiva
3. Problema Juridico

Observa este Tribunal que el argumento central del cargo de
ilegalidad gira en torno a que en las frases demandadas de ilegales
se establece que el promitente vendedor puede establecerla nueva
fecha de entrega e informarlo asi al promitente comprador; y que
en caso de incumplimiento de la nueva fecha, el comprador tiene la
opcion de dar por terminado el respectivo contrato, un monto
maximo y uno especifico a pagar, y la ley que regula la materia, la
Ley 45 de 2007, especificamente el articulo 79 establece primero,
que en los contratos de promesa de compraventa de
construcciones nuevas debe constar la fecha cierta o determinable
de entrega, y en caso de incumplimiento del plazo de entrega el
consumidor tienen la opcidn de dar por terminado el contrato con la
correspondiente devolucion total de las sumas abonadas y sin
ningun tipo de penalizacion.

Lo anterior, nos lleva a plantearnos como problema juridico
a resolver en el presente asunto, el siguiente: ;Si al contemplarse
en las frases demandadas de ilegales, contenidas en el articulo 43
del Decreto Ejecutivo 46 de 2009, que el promitente vendedor
pueda establecer una nueva fecha de entrega en informarlo al
promitente comprador; y que cuando este se incumpla es cuando
el comprador tiene la opcién de rescindir el contrato, se viola el
articulo 15 del Cédigo Civil, por ser contrario al articulo 79 de la
Ley 45 de 20077.



Observa esta Superioridad que las frases, cuya ilegalidad se
solicita, se encuentran establecidas en el articulo 43 del Decreto
Ejecutivo 46 de 2009, por el cual se reglamenta el Titulo Il de
Proteccion al Consumidor, y Defensa de la Competencia y el Titulo
V de Procedimiento Administrativo de la Ley 45 de 31 de octubre
de 2007, que dicta normas de proteccion al consumidor y defensa
de la competencia. La norma es del contenido siguiente:

‘Articulo 43. Construcciones nuevas. En los
contratos de promesa se compraventa de bienes
inmuebles nuevos debe estipularse la fecha cierta o
determinable de entrega del mismo.

De darse retrasos en la construccion por causa
no imputables al proveedor que impidan hacer la
entrega en el plazo estipulado en el Contrato de
promesa de Compra Venta, el promitente vendedor
debe establecer la nueva fecha de entrega e
informarlo asi al promitente comprador.

En caso de incumplimiento del nuevo plazo de
entrega fijado, por situaciones no imputables al
proveedor, el promitente comprador tendra la opcién
de dar por terminado el contrato, con la
correspondiente _devolucion total de las sumas
abonadas vy sin ningun tipo de penalizacion.’

Interpretamos del articulo citado, que con las frases
acusadas de ilegales, permite que en caso de no entregarse un
construccion nueva, en el plazo estipulado en el contrato de
promesa de compraventa originario, el promitente vendedor pueda
establecer una nueva fecha de entrega e informarlo al promitente
comprador, y cuando se incumpla esa nueva fecha, el promitente
comprador tienen la opcion de rescindir el respectivo contrato, con
la correspondiente devolucion total de las sumas abonadas y sin
ningun tipo de penalizacion.

Ahora bien, el articulo 79 de la Ley 45 de 2007, que dicta
normas de proteccion al consumidor y defensa de la competencia y
otra disposicion, es del siguiente contenido:

‘Articulo  79. Construcciones nuevas. El
proveedor de construcciones residenciales nuevas
debera establecer, de manera clara y por escrito, los
términos y las condiciones de la garantia de la obra.
En caso de que existan diferentes coberturas en la
garantia, estan deberan estar debidamente
detalladas.

La publicidad de las construcciones
residenciales nuevas formara parte integral del
contrato de compraventa suscrito entre el proveedor y
el consumidor. Los anuncios que se publiciten en
volantes, panfletos, libros o por cualquier otro medio
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que el proveedor distribuya son vinculantes para este
y exigibles por el consumidor.

En los contratos de promesa de compraventa
de construcciones nuevas debe constar la fecha
cieta o determinable de entrega. En caso de
incumplimiento del plazo de entrega, el consumidor
tendra la opcion de dar por terminado el contrato, con
la correspondiente devolucion total de las sumas
abonadas y sin ningun tipo de penalizacion.’

Precisando sobre el tema sometido a consideracion de esta
Sala, conceptuamos que el articulo citado, pone de manifiesto que
una vez que no se haga entrega de una construccion nueva en la
fecha establecida en el contrato de promesa de compraventa, el
comprador tiene la opcion de rescindir el contrato respectivo, y que
se le devuelva el total de la sumas pagadas sin ningun tipo de
penalizacion.

La potestad reglamentaria, manifiesta el Magistrado Victor
L. Benavides Pinilla, en su obra intitulada: ‘Compendio de Derecho
Publico Panamefo’, que la misma obedece a:

"...aquella facultad que tiene el Poder Ejecutivo
de emitir disposiciones de caracter general vy
obligatorio. Sus expresiones caracteristicas son los
reglamentos (textos organicos y de cierta extension).

También se pueden mencionar los decretos,
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 Panamefo, Panama, 2012, pag.
871).

Frente a ese escenario, consideramos que las frases
acusadas de ilegal del articulo 43 del Decreto Ley No. 45 de 31 de
octubre de 20009, infringen una norma de mayor jerarquia, siendo
éste el articulo 79 de la Ley 45 de 2007, toda vez que, este solo
permite que el promitente vendedor incumpla con un primer plazo
de la fecha de entrega de la construccion establecida en el contrato
de promesa de compraventa, para que el promitente comprador
tenga la opcion de dar por terminado el contrato, sin ningln tipo de
penalizacion, de lo cual no vemos que ello alcance para establecer
frente al incumplimiento del plazo inicial fijado, que unilateralmente
el promitente vendedor fije otra nueva fecha, y ante el
incumplimiento de ésta uUltima, es que surge para el promitente
comprador la opcion de rescindir el contrato sin penalizacion
alguna.
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En mérito de lo expuesto, la Corte Suprema, Sala
Contencioso Administrativa, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE SON
ILEGALES, las frases "...el promitente vendedor debe establecer la
nueva fecha de entrega e informarlo asi al comprador'’. Y, ‘En caso
de incumplimiento del nuevo plazo de entrega fijado...", contenidas
en articulo 43 del Decreto Ejecutivo No. 46 de 23 de junio de 2009,
emitido por intermedio del Ministerio de Comercio e Industrias.

Notifiquese,

ABEL AUGUSTO ZAMORANO
NELLY CEDENO DE PAREDES
LUIS RAMON FABREGA SANCHEZ
KATIA ROSAS (Secretaria)”

Por las consideraciones de hecho y de Derecho antes explicadas, esta
Procuraduria solicita al Tribunal que declare NULO POR ILEGAL el articulo 6 del
Decreto Ejecutivo 45 de 7 de junio de 2010, dictado por el Ministerio de
Economia y Finanzas, “Que reglamenta la Ley 80 de 31 de diciembre de 2009 y
modifica el Decreto Ejecutivo 228 de 2006, para reconocer derechos posesorios y
regular la titulacion en las zonas costeras y el territorio insular con el fin de
garantizar su aprovechamiento 6ptimo, y deroga en todas sus partes el Decreto
Ejecutivo 41 de 28 de mayo de 2010”.

Del Honorable Magistrado Presidente,

Clad> A
Rigobekto Gonzalez Montenegro

/ Procurador de la Administracion

) dbol)

Monica |. Castillo Arj6h
/ Secretaria Genera
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