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Ajuicio de la Sala, el acto inpugnado infringe claramente el numeral 5°
del articulo 90 del Cédi go Sanitario, porque transforma el servicio de inspecciédn
veterinaria que debe brindar el Estado en un servicio coordi nado de sal ud, en el
que, de acuerdo con los articulos 113 y 114 ibidem el Mnisterio de Salud sélo
tiene ingerencia parcial admi nistrativa o econbmca o mxta y en el que |os
particul ares receptores de dicho servicio quedan obligados a pagar parte del
costo generado por |la prestacion del msmo, a través de un conveni o escrito que
se cel ebraréd mediante el formulario que se aprueba en el Articul o Segundo de | a
Resol uci é6n i mpugnada. (Ver folios 53 y 54).

La referida infracci6n al articulo 90 del Cb6digo Sanitario se dio, ademas,
porque ni esta norma ni ninguna otra disposicion de este cuerpo |egal facultan
al Mnisterio de Salud para obligar a | os usuarios del servicio de inspeccidn
veterinaria a pagar o a asumr parte de |l os costos derivados de |l a prestaci 6n del
m smo. Si bien el Mnisterio de Salud podria cobrar por este servicio, el
mecani sno | egal para establecer tal cobro, es la fijacion de una tasa por nmedio
de una Ley y no obligar a |los usuarios a asumr parte de |los costos, bajo la
prem sa de que se esta frente a un servicio coordi nado de salud, conmo se hace en
Il a resoluci 6n que se acusa de il egal

En opinién de la Sala, |os cambios que pretende introducir el Mnisterio
de Salud por medio de la Resolucién inpugnada, conllevan una nodificacién
sustanci al en el model o de prestaci 6n del servicio de i nspecci 6n veterinaria que
hasta ahora venia brindando dicho M nisterio, cambi os que debi eron adopt arse por
medi o de una Ley formal expedi da por | a Asanbl ea Legislativay no a través de una
sinmple resoluci é6n m nisterial, que usual mente se dicta para regul ar asuntos de
menor i nportancia

Por | os notivos expuestos, |la Sala considera que el acto impugnado es
ilegal, aunque por notivos distintos a |os sefial ados por el actor.

De consiguiente, la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia
adm ni strando justicia en nonbre de la Republica y por autoridad de |la Ley
DECLARA NULA, POR | LEGAL, | a Resoluci6n N° 301 del 11 de julio de 1997, expedi da
por el Mnisterio de Sal ud.

Noti fi quese

(fdo.) M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA
(fdo.) ARTURO HOYOS (fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria
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| NCI DENTE DE NULIDAD Y DE PRESCRI PCI ON | NTERPUESTO POR EL LI CENCI ADO CARLOS
MORNHI NVEG W LLI AMS, EN REPRESENTACI ON DE EDGAR G. WALLCOTT CAMPBELL, DENTRO DEL
PROCESO EJECUTI VO POR COBRO COACTI VO QUE LE SIGUE LA AUTORI DAD DE LA REGI ON
| NTEROCEANI CA, SECTOR PACI FI CO. MAGI STRADA PONENTE: M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI
DE AGUI LERA. PANAMA, ONCE (11) DE ENERO DE ML NOVECI ENTOS NOVENTA Y NUEVE
(1999).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. SALA DE LO CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO.
VI STOS:

El licenciado Carl os Mornhinweg WIIliams, en representaci én de Edgar George
Wal | cott Canpbell, ha interpuesto incidente de nulidad y de prescripcién en e
proceso ejecutivo por cobro coactivo que le sigue la Autoridad de |la Regi6n

I nt eroceani ca, Sector Pacifico.

El incidentista sustenta la nulidad de | a acci 6n de cobro en su contra en
la falta de docunentaci 6n que establezca con exactitud |l a fecha de desocupaci 6n
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del inmueble, cuyo arrendam ento | e estéan cobrando, por |o que considera que el
titulo ejecutivo esta viciado, pues carece de documentaci 6n que | o respal de

Sobre | a excepci 6n de prescripci 6n al egada puntualizé |lo siguiente

"A nuestro representado se |le ha instaurado un proceso por cobro
coactivo, OCHO ANOS Y CUATRO MESES después que abandono (sic) |a
residencia o segin | a Jefe del Departanmento de Recaudaci 6n SEI' S ANOS
Y OCHO MESES, si tomaramps como cierta l|la certificacidn que
proporciono (sic), en anmbos casos consideranos que prescribio |a
acci 6n de la Autoridad De La Regi 6n | nteroceanica, para proceder a
gestionar un cobro por Jurisdiccidon Coactiva, en contra de nuestro
represent ado”.

El Juez Ejecutor de la Autoridad de la Regi 6n Interoceanica en escrito
legible a fojas 9 y 10 solicité declarar sin fundamento y no viable 1|os
incidentes presentados.

Por su parte, la Procuraduria de |l a Adm ni straci én considera que |le asiste
la razén al excepcionante, ya que |la obligacidn prescribio el 30 de junio de
1996.

En | as constancias procesal es reposa el auto fechado el 26 de febrero de
1998, mediante el cual el Juez Ejecutor de la Autoridad de Ia Region
I nterocednica |ibré mandam ento de pago por via ejecutiva a favor de la
instituci 6n contra EDGAR GEORGE WALLCOTT CAMPBELL por la cuantia de cinco ml
catorce bal boas con treinta y un centésims (B/.5,014.31) en concepto de canones
de arrendam ento dej ados de pagar al 31 de junio de 1991, por la vivienda No.313-
C, ubicada en | a conuni dad de Santa Cruz, mas | os gastos de cobranza, que fueron
fijados provisionalmente en |la suma de B/.200.00 (fs. 17 del cuadernillo que
contiene el proceso ejecutivo).

El 27 de febrero de 1998, por Auto No. 106-98, corregido por el Auto No
149-98 de 6 de marzo de 1998, el Juez Ejecutor de la institucién decretd formal
secuestro sobre un automdvil y la cuota parte de dos fincas propiedad de
ejecutado (fs. 18, 19 y 26).

Sirvio cono titulo ejecutivo la certificacion de nmorosi dad em tida por el
Departament o de Recaudaci 6n, visible a foja 5 del m smo expediente.

Consta en aut os que el apel ante, George Wallcott, celebré con el Mnisterio
de Vivienda el Contrato No. 961, el 7 de noviembre de 1984, para el arrendam ento
de | a vivienda identificada con el nimero 313-C, | ocalizada en el Sector de Santa
Cruz, cuyo térm no de duracién se fijdé en tres afos. En dicho contrato se pacté
un canon de arrendam ento mensual de B/.126.70 (fs. 46 a 50).

A fojas 66 y 67 figura copia del contrato de arrendam ento No. 99976,
fechado el 10 de octubre de 1989, aportado como prueba, suscrito por el
excepci onante ante el Mnisterio de Vivienda, por el cual el sefior Walcott se
constituia en arrendatario de la vivienda F-49, ubicada en Altos del Chase,
Corregi m ento de Betania

Con vista en este documento, el Juez Ejecutor de la Institucion solicito
al Departanmento de Recaudaci 6n revisar y corregir la certificaci 6n de norosidad
del sefior Walcott (ver Menorandum DAL- JE- ARI - 426-98, foja 64).

At endi endo a esta solicitud, el Departanmento de Recaudaci 6n expidi 6 una
nueva certificaci 6n de deuda por |la sum de B/.2,480.31, en concepto de canones
de arrendam ent o adeudados por el sefior Wal cott, por | a ocupaci én de | a vivienda
313-C, ubicada en | a Comuni dad de Santa Cruz, hasta el 31 de octubre de 1989 (fs.
77) .

Corresponde a la Sala en este estado de |la controversia, definir e
caracter de la obligacion en disputa.

En primer lugar, sobre la nulidad invocada, se puede conprobar de
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expedi ente que contiene el proceso ejecutivo, que el incidentista efectivanente
celebr6 contrato con el Mnisterio de la Vivienda para el arrendam ento de
i nmuebl e 313-C, ubicado en el sector de Santa Cruz, el 7 de noviembre de 1984
(fs. 46 a 50).

Este documento es preci samente el que sirve de base para la certificacion
de deuda expedi da por el Departanmento de Recaudaci 6n que obra a foja 5 idem

Por tanto, si existe la documentaci 6n que acredita la existencia de la
obligaci6on. Muy diferente, es |lo que sucede en este caso, que |a autoridad
ej ecutante no tiene certeza del nomento exacto del cese de esa m sma obligaci 6n
Y, tal como se puede constatar de |la actuacién de |la Autoridad de |a Regi6n
Interocédnica, ante la falta de documentaci 6n que acreditara el térm no en que se
finiquitdo la obligacion y con |las pruebas aportadas por el ejecutado, |a
instituci 6n ejecutora procedi 6 a corregir el alcance hecho al sefior Wal cott. Con
base en este ultim alcance corregido la Sala, en el recurso de apelacion
present ado por Edgar Wallcott, dentro del m smo proceso por cobro coactivo que
|l e sigue |l a Autoridad de | a Regi é6n Interoceanica, orden6 |la correcci é6n del auto
que |libra mandam ento de pago por |la suma i ndicada en la certificacidn corregida
es decir por B/.2,480.31. (Res. de 15 de octubre de 1998, Mag. Mrtza Francesch
de Aguilera).

Con base en | os puntos expuestos, no procede declarar |la nulidad de |a
acci 6n de |la Autoridad de |a Region Interoceanica contra el sefior Edgar George
Wal cott.

Corresponde ahora definir si |la obligacién estéa prescrita, tal como al ega
el ejecutado.

Para poder precisar qué térmno de prescripcion es aplicable a la
obl i gaci 6n que nos ocupa se requiere saber si deviene de un contrato de origen
adm ni strativo o meramente civil

En | as excepci ones de prescripcion interpuestas por Cecilia Ana Sterling
de Rodriguez dentro del juicio ejecutivo por cobro coactivo segui do por el Banco
de Desarroll o Agropecuario, la Sala se pronuncié sobre una situaci6n simlar a
Il a que nos ocupa. En dicho fallo se dijo |o siguiente:

"Para resolver si se ha producido la prescripcion parcial de la
obligaci 6n que alega el recurrente, es necesario definir Ila
natural eza de | os contratos de arrendam ento de | os cual es se deriva
esta obligacion. Un sector de la doctrina considera que |la
di ferencia entre entre | os contratos adm nistrativos y | os contratos
civiles debe buscarse en el 'régimen juridico de |os distintos
vincul os contractual es, afirmando que | os contratos adm nistrativos
se caracterizan por la existencia de cléausulas exorbitantes en
relaci 6n con el derecho comin o subordinacién juridica de

particular a la adm nistraci 6n, poniendo como ejenplo de ellas a la
cl dusul a de caduci dad'. Sostiene Allan R. Brewer-Carias, citado por
M guel Gonzé&l ez Rodriguez en su obra La Contrataci 6n Adm nistrativa
en Colombia -Doctrina y Jurisprudencia, que |las |lamdas cl ausul as
exorbitantes 'no son cléausulas en el sentido de que no son

esti pul aci ones contractual es, sino que, en realidad, son
mani f estaci ones del poder de accién wunilateral propio de Ila
adm ni stracion ..., relacionadas con |a posibilidad de adoptar
deci siones wunilaterales relativas a direccion, interpretacidn

i ncunpl i m ento, sanci 6n, modificaci 6n unilateral y extincién ...
provienen de |os poderes propios de accién wunilateral de la
adm ni straci 6n cono gestora del interés publico; por ello, por lo
general, no necesitan estar pactadas expresanmente, y se toman por
medi o de actos adm ni strativos que gozan tanto del privilegio de |a
ejecutividad cono de |la ejecutoriedad, sin perjuicio de que sobre
ellos se ejerza un control de | egalidad por el juez adm nistrativo'

( Cfr. GONZALEZ RODRI GUEZ, M guel, La Contrataci én Adm nistrativa en
Col ombia -Doctrina y Jurisprudencia, la. ed., Libreria Juridicas
W ches, Colombia, 1990, pp. 8,12 y 13)".
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El contrato que nos ocupa fue suscrito el 7 de novienbre de 1984, por e
M nisterio de Il a Vivienda, en su condici 6n de adm ni strador de | as viviendas en
|l as areas revertidas, y el sefior Edgar George Walcott, en su calidad de
arrendatario, para el arrendamento de la vivienda No. 313-C, ubicada en el
Sector de Santa Cruz, por el térmno de 3 afios, a razoéon de B/.126.70 nensual es.

Concluye |la sentencia antes vista en los térm nos que a continuacién
transcri bi mos:

"Por todo | o expuesto, a juicio de la Sala, el contrato en estudio
es un contrato adm nistrativo en el cual el Estado se reserva |a
facultad de resolverlo adm nistrativanente. Y si esto es asi, no le
asiste razoéon al excepcionante cuando indica que el térmno de
prescripci 6n aplicable al presente negocio es el establecido en el
articulo 1704 del Coédigo Civil ya que tratandose de un contrato
adm nistrativo o de concesi 6n adm nistrativa |a obligaci 6n que se
cobra es un crédito que no tiene plazo de prescripcion fijado en |ey
especial, y que prescribe a |los 15 afios, conforme al articulo 1073

ordi nal 2 del Coédigo Fiscal.'

Segln el criterio expuesto en este fallo, se debe aclarar en primer |ugar
cual es la naturaleza de este contrato, para establecer las normas que |le son
aplicables. La sentencia antes vista hace clara diferencia entre |os contratos
adm nistrativos y los contratos civiles. Asi, demarca |la caracteristica de |os
contratos adm nistrativos, principalmente en la existencia de clausulas
exorbitantes del Derecho Comin.

"Son cl ausul as derogatorias del derecho comin, inadm sibles en |os
contratos privados, porque ronpen el principio esencial de Ila
i gual dad de | os contratantes y de la libertad contractual que prim
en la contrataci 6n civil

En otros térm nos, son cl ausul as i nusual es en el derecho privado, o
qgue incluidas en un contrato de derecho comin resultarian
"ilicitas', por exceder el ambito de la libertad contractual vy
contrariar el orden publico. Estas estipul aciones tienen por objeto
crear en las partes derechos y obligaciones extrafios, por su
natural eza, a | os cuadros de |las leyes civiles o comerci al es.

En virtud de estas cl dusul as, |a Adm nistraci 6n puede ejercer sobre
su contratista wun control de alcance excepcional, modi fi car
uni |l ateral mente |l as condiciones del contrato, dar directivas a la
otra parte, declarar extinguido el contrato por si y ante si,
i nponer sanciones contractual es, etcétera" (DROM, Roberto. Derecho
Adm nistrativo, Edic. Ciudad Argentina, Buenos Aires 1997, pags

334).

El contrato objeto de |a obligacién que se debate no contiene clausul as
exorbitantes del derecho privado. Sin embargo, se trata de un inmueble en &area
revertida, |lo que se desprende del texto del contrato cuando sefiala que el
"M NI STRO DE VI VI ENDA, en nonmbre y representaci 6n del M nisterio de Vivienda, en
su condi ci 6n ADM NI STRADOR de | as uni dades de vivienda revertidas, producto de
Tratado TORRI JOS- CARTER, debi damente autorizado para este acto, por medio de
Acuerdo suscrito con |la Autoridad del Canal de Panama ..." (el subrayado es de
la Sal a).

La sentencia antes vista cita al sefior Procurador de |l a Adm nistraci én en
un pronunci am ento em tido con rel aci 6n al caréacter de |l as viviendas revertidas,
veanos:

"El sefior Procurador de |l a Adm nistraci 6n, al absolver una consulta
que le hizo mediante nota No. DAL -7200-115-93, de 6 de abril de
1993, la Jefa de Asesoria Legal del Area Canalera del Mnisterio de
Vivienda expresa su opinién en torno a |os contratos de
arrendam ento cel ebrados por el Estado con un particular y sefial a
que | os contratos de arrendam ento son por su natural eza de derecho
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privado, sin embargo |os contratos de arrendam ento de vivienda
revertidas no tienen ese caréacter sino el de contratos adm nistra-
tivos porque el Estado persigue un fin pablico, contiene una serie
de cl ausulas exorbitantes al derecho privado y se trata de

aprovecham ento de bienes de domnio publico'. (Consulta absuelta
por el Procurador de |l a Adm nistraci 6n, medi ante | a Nota No. C-84 de
28 de abril de 1993, en cunplimento de |la atribucidén que | e otorga
el ordinal 4 del articulo 348 del Codigo Judicial)".

Por su parte, el insigne doctor Dulio Arroyo Camacho en su obra Contratos
Civiles, Tomo |, al referirse a |los contratos de arrendam entos exclufdos de
maner a absoluta de |l a Ley 93 de 1973, aclara que |os arrendam entos de i nmuebl es
revertidos de |l a antigua Zona del Canal de Panamh, quedan sujetos a la Ley N° 5
de 25 de febrero de 1993 (G. O. N° 22.233 de 1° de marzo de 1993), reformada por
la Ley N° 7 de 7 de marzo de 1995 (G. O. N° 22.738 de 9 de marzo de 1995). La Ley
N° 5 de 1993 es la ley mediante la cual se crea la Autoridad de | a Region
Interoceanica y se adoptan medi das sobre | os bienes revertidos y la Ley N° 7 de
1995 contiene sus modificaciones.

La Ley N° 19 de 29 de septienbre de 1983, reformatoria de la Ley N° 17 de
1979 y derogatoria de la Ley N° 66 de 1978, vigente a la fecha en que se
suscribi 6 el contrato, declara de dom nio publico |os bienes que reviertan a |la
Republica de Panama como consecuencia del Tratado Torrijos Carter.

Los bienes de dom nio plUblico constituyen "parte del patrimnio de |as
enti dades publicas que, ya por estar dejado a | a disposicién del publico, ya por
estar afectado a un servicio publico para el cual ha sido especificanmente
adaptado por su naturaleza o por algun arreglo particular, esta sonmetida a un
régimen juridicoy contencioso de derecho adm nistrativo." (Diccionario Juridico,
2nda ed., Edit. Tem's, Bogota 1990, pag. 157)

Los bi enes de dom ni o publico quedan sujetos alas disposiciones del Codi go
Fi scal

El Codi go Fiscal en su articulo 1073, nuneral 2, establece que | os créditos
a favor del Tesoro Nacional se extinguen por prescripcidon de quince afios, salvo
en | 0os casos en que este Cédigo o | eyes especiales fijen otro plazo.

Comp |las leyes que regulan la materia de |las viviendas revertidas no
estipulan otro térm no de prescripci 6n, debe aplicéarsele |l a prescripcién amparada
en esta disposicion del Coédigo Fiscal. Asi pues, desde la fecha en que el sefor
Wal | cott desocupd el innueble en menci én no han transcurrido | os quince afios que
di spone esta norma para que pueda decl ararse prescrita |l a obligaci 6n que manti ene
con |la Autoridad de |l a Regi én Interoceanica

En mérito a | o expuesto, |la Sala Tercera, de | o Contenci oso Adm ni strativo
de la Corte Supremn, adm nistrando justicia en nonmbre de |la RepUblica y por
autoridad de |a | ey DECLARA NO PROBADOS EL | NCI DENTE DE NULI DAD Y LA EXCEPCI ON
DE PRESCRI PCI ON i nterpuestas por el licenciado Carlos Mornhinweg Wllianms, en
representaci 6n de Edgar George Wallcott Canpbell, dentro del proceso ejecutivo
por cobro coactivo que |le sigue |la Autoridad de | a Regi 6n Interoceénica, Sector
Pacifico.

Noti fiquese

(fdo.) M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA
(fdo.) JORGE FABREGA P. (fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA
JANI NA SMALL
Secretaria
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