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de manera irrefutable en este negocio, por |o que segun |a apreciacion discrecional de
este Tribunal debe negarse la solicitud especial invocada.

Este juicio valorativolorealizala Sala en ejercicio de | a potestad conferida por
el articulo 73 de la Ley 135 de 1943, que puntuali za:

"ARTI CULO 73. El Tribunal de |o Contencioso-adnministrativo en pleno puede
suspender | os efectos de un acto, resol l_JCl_én o di sposi ci 6n, si, a sujuicio,
ell o es necesario para evitar un perjuicio notorianmente grave".

En consecuencia, |la Sala Tercera de ka Corte suprema, admnistrando justicia en
nonbre de | a Republica y por autoridad de la ley, NO ACCEDE a | a solicitud de Suspensi 6n
Provi sional de |os efectos del Acta 686 de 13 de abril de 1993 enitida por |a Comi sion
Arancel aria del Mnisterio de Hacienda y Tesoro.

Not i fiquese.

. (fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA
(fdo.) M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA (fdo.) ARTURO HOYO
(fdo.) JANI NA SMVALL
Secretaria
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DEMANDA CONTENCI SO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD, | NTERPUESTA POR EL CONTRALOR GENERAL DE
LA REPUBLI CA, PARA QUE SE DECLAREN NULOS POR | LEGALES, LGOS ACTCS ADM NI STRATI VOS
CONTENI DOS EN LAS ESCRI TURA N° 9845 DE 11 DE SEPTIEMBRE DE 1989 Y N° 10030 DE 15 DE
SEPTI EMBRE DE 1989, AMBAS DE LA NOTARIA PRIMERA DEL CIRCU TO DE PANAVA. PANAMA,
VEI NTI SI ETE (27) DE DI CI EMBRE DE M L NOVECI ENTOCS NOVENTA Y TRES (1993).

CORTE SUPRENMA DE JUSTI Cl A. SALA TERCERA ( CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA) .
VI STCS:

El Contral or General de | a Republica, por nedi o de su apoderado judicial especial,
el Lcdo. Amilcar Bonilla; ha interpuesto demanda contenci oso admi nistrativa de nulidad,
para que se declaren nulos por ilegales, |os actos adm nistrativos contenidos en |as
Escritura N° 9845 de 11 de septienbre de 1989 y N 10030 de 15 de septienbre de 1989,
anbas de la Notaria Prinmera del Circuito de Panana.

) El Magi strado Sustanci ador procede a examinar |a demanda a fin de determinar si la
m sma cunpl e con requisitos exigidos por la ley para su adm sidn.

El demandante no ha dado cunplimento a | o dispuesto en los nunerales 1 y 4 del
articulo 43 de la Ley 135 de 1943, refornado por el articulo 28 de la Ley 33 de 1946.

En primer lugar no se designan las partes en la demanda, ni se nenciona al
Procurador de la Administracion cono el funcionario a quién corresponde |a defensa del
acto i npugnado en representaci 6n de |la adm nistraci 6n.

En segundo lugar, en el libelo no se realiza una exposicio6n detallada del concepto
de la violaci 6n al egado. Esta Sala ha sefial ado constantenente que el denmandante, debe
exponer | as nodal i dades en que se haya producido la infracci6n literal de | os preceptos
Ielgal es |la cual puede darse por violacion directa, interpretacion erronea o indebida
aplicaci 6n .

Por todo | o antes expuesto, | o procedente, es pues, no adnmtir |a demanda.

En consecuencia el Magi strado Sustanciador, en representaci 6n de la Sala Tercera
(contenci oso admnistrativa) de |l a Corte Suprenm, administrando justicia en nonbre de |a
Republica y por autoridad de | a Ley, NO ADM TE, | a denmanda contenci oso adm ni strativa de
nul i dad i nterpuesta por el Lcdo. Anmilcar Bonilla en representaci 6n del Contral or General
de la RepUblica, para que se declaren nulos por ilegales, los actos admnistrativos
contenidos en las Escrituras N° 9845 de 11 de septienbre de 1989 y N 10030 de 15 de
septienbre de 1989, anmbas de la Notaria Prinmera del Circuito de Panamé.

Noti fi quese.

(fdo.) ARTURO HOYOS
(fdo.) JANI NA SMVALL
Secretari a.
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DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD, | NTERPUESTA POR EL LI CENCI ADO JULI O C.
MORALES, EN REPRESENTACI ON DE | BERI A, LI NEAS AEREAS DE ESPARA, S. A, Y EN EJERCI Cl O DE
LA ACCl ON POPULAR, PARA QUE SE DECLARE NULO POR | LEGAL, EL ACUERDO NO. 11 DI CTADO EL 20
DE ABRIL DE 1990 POR EL CONSEJO MUNICI PAL DEL Di STRITO DE PANAMA. NMAG STRADO PONENTE:
EDGARDO MOLI NO MOLA. PANAMA, VEI NTI SI ETE (27) DE DI Cl EMBRE DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y
TRES (1993).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A, SALA DE LO CONTENCI OGSO ADM NI STRATI VO.
VI STCS:



REG STRO JUDI Cl AL, DI Cl EMBRE 1993. 302 CONTENCI SO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD

El licenciado Julio C. Mral es actuando en representaci 6n de | BER A, Li NEAS AEREAS
DE ESPANA, S. A, ha presentado demanda Contenci oso Administrativa de Nulidad, para que
se declare nulo por ilegal, el Acuerdo No.11 dictado el 20 de abril de 1990 por el Consejo
Muni ci pal del Distrito de Panana.

Consi dera el recurrente que el acto administrativo i npugnado es violatorio de | os
articulos 17 nuneral 9; 39; 75 nuneral 48; 83 nuneral 3; y 38, todos de la ley 106 de
1973, y del articulo 5 del Cbédigo Cvil

~De la demanda i nstaurada se corri 6 traslado al Consej o Municipal del Distrito para
que rindiese un informe explicativo de su actuaci 6n, encontrandose el misno en el
expedi ente contentivo de este negoci o.

De igual forma se dio traslado al Sefior Procurador de |a Admi nistraci én, quien
consi der6 que debia desestinarse |a pretensi 6n del actor

Una vez surtidos todos |los tranites |egales establ ecidos para estos procesos, |la
Sal a Tercera procede al analisis de |os cargos de viol aci 6n aduci dos

El Acuerdo Municipal inpugnado adol ece de dos vicios fundanmentales a juicio de
actor, que podenos concretizar de |a siguiente manera

En primer térm no, establece una vigencia retroactiva para el inpuesto que grava
a las lineas aéreas dentro del renglén de "otras actividades lucrativas" , y que se
extiende hasta el 1° de enero de 1987, a pesar que este Acuerdo fue sancionado por el
Consej o Muni cipal el 20 de abril de 1990

En segundo lugar, el msm nunca recibi6 la debida publicaciéon en la Gaceta
Cficial, tal conp exige inperativanente el articulo 39 de |la Ley 106 de 1973

El prinmer cargo de ilegalidad presentado descansa en |a supuesta violacién de
articulo 17 nunmeral 9 de la Ley 106 de 1973.

Qbserva | a Sal a que por un error involuntario del recurrente, adujo cono infringido
el nuneral 9 del articulo 17 de la Ley 106, cuando en realidad pretende sefial ar cono
transgredido, el nunmeral 8 del citado articulo, norma que es del tenor siguiente:

"Articulo 17. Los Consejos Minicipal es tendran conpetencia exclusiva para
el cunplimento de |as siguientes funciones:

8. Establ ecer inpuestos, contribuciones, derechos y tasas, de confornidad
con las leyes, para atender a | os gastos de |a adninistraci6n, servicios e
i nver si ones muni ci pal es”.

El demandante, al exponer el concepto de |la violacién al egada, ha sefial ado

"Esta norma ha sido infringidaen forma directa por comi sion, por el Consejo
Municipal del Distrito de Panama, pues si bien es cierto que dicha
corporaci 6n edilicia esta facultada, en forma exclusiva, por la ley para
est abl ecer inpuestos, contribuciones y demas, no debe desconocer que ta
facul tad debe ejercerla de conform dad con | 0 que establece laley. Y ocurre
que la ley no lo faculta para establecer en fornma retroactiva inpuesto
al guno, ni para diferir su vigencia a fecha anterior a la del propio
acuerdo, pues esto constituye -si se hace- vicio de retroactividad."”

Estima el Tribunal que debe exam narse tanto |a disposicion acusada cono el
concepto de infracci 6n i nputada, en asocio con | os demas cargos de il egal i dad present ados
por el recurrente, dado que en ello recae el punto medular de los vicios atribuidos a
Acuerdo Municipal No.11 de 1990.

En ef ect o, | os Consej os Muni ci pal es estan facul tados nedi ante Ley 106 de 1973 para
establ ecer i mpuestos y otro tipo de tributos a nivel distrital, pero ello debe realizarse
conforne a las | eyes vigentes.

Dado que en las normas especificas relacionadas con la potestad tributaria
normativa del Estado o de los Minicipios no contienen disposiciones relativas a la
retroactividad de |as mismas, deben aplicarse |as nornmas general es concordantes, tanto
de |l a Constituci 6n Nacional, conp del Cddigo Civil Pananeno.

~ En este sentido debe hacerse énfasis en que estas disposiciones contenplan conp
principio genérico la no retroactividad de las leyes, salvo |as excepciones que pueden
ser contenpl adas por una ley, en que se autorice la retroactividad por razones de orden
publico, o en materia penal si éstas son favorables al reo. Salvo estas situaciones de
excepci 6n, que soél o pueden establ ecerse nediante LE{ no pueden expedirse normas con

vigencia retroactiva en perjuicio de derechos adquiridos

Los Consejos Municipales regulan la vida juridica de | os Minicipios por nmedio de
Acuerdos, pero tales actos estan limtados, pues la potestad tributaria debe ejercerse
de conform dad con el principio de | egalidad, que sdlo faculta a hacer aquello que la ley
les pernite.

En cuanto a este particular cabe recordar, que la Corte Suprema de Justicia a
través de sentencia de 26 de febrero de 1993, en |la demanda de I|nconstitucionalidad
propuest a por Al ci bi ades Gonzalez reafirnmd | a situaci 6n en cuanto a |l a potestad tributaria
de I os Municipios, en el sentido de que ésta es derivada y linmtada por la |ley.
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En ningdn nonento los instrumentos |egales que regulan el funcionamento y
pot est ades del Consej o Muni ci pal | es faculta para expedir Acuerdos creando un tributo cuya
carga i mposi tiva recaera sobre | os sujetos pasivos de | a obligaciontributaria, y afectara
un patrinonio que existia antes de que se hubi ese definido el supuesto inpositivo del
gravanen. Se observa pues que el Acuerdo Minicipal en estudio ha obviado | a delinitacion
legal a la que henps hecho referencia

La Sala estinma que la retroactividad de | a carga i npositiva definida en el Acuerdo
Muni ci pal No. 11 ha desconoci do o i nadverti do uno de | os supuestos o el enent os de cual qui er
tributo, esto es, | acreaci 6n del m sno tomando en consi deraci 6n | a capaci dad contri butiva
del sujeto, y conectado el nacimento de la deuda inpositiva para la Iineas aéreas a
situaci ones de hecho pasadas, sin inportar si tales situaci ones son revel adoras o no de
| a capaci dad efectiva del contribuyente gravado, |o que podria causar una ruptura de |la
proporci onal i dad que | os cargas inpositivas deben tener conpo prenisa

Estas situaci ones han sido poco discutidas a nivel jurisprudencial o doctrinal en
nuestro pais, pero a nivel de derecho conparado podenpbs citar a José Luis Pérez de Ayal a
y a Eusebi o Gonzéal ez, quienes en su tratado de Derecho Tributario, sobre este tema han
aport ado:

"El Derecho Tributario espafiol y, consecuentenente, la Ley GCenera

Tributario, no recogi 6 de un nodo expreso el articulo 3.° del Cédigo Cvil,
pero por estar el msno incluido en el titulo prelimnar de nuestro Codi go
civil y tanmbi én conp una derivaci 6n | 6gica del articulo 20 de | a Ley Genera

Tributaria, hay que mantener |a vigencia del misnmo criterio que, por otra
parte, esta plenanente recogi do en reiterada jurisprudencia por el Tribuna

Supreno, afirmando que | as leyes tributarias no tienen efecto retroactivo,
sal vo que di spusieron |o contrario

En esta jurisprudencia se |lega, incluso, a establecer que el principio de
lairretroactividad de | as | eyes tiene mas fuerza en el Derecho Tributario
que en el Derecho Cvil, fundandose en el articulo 5.° de la Ley de
Admi ni straci 6ny Contabilidad de 1 julio 1911, norna que, aunque no se ocupa
expresanente de la aplicacion en el tienpo de las normas tributarias, a
negar | a posible aplicacion extensiva o anal 6gi ca de |las nmismas, entiende
nuestro mas alto Tribunal que inpide de un nobdo especial |a retroactividad
de la ley tributaria, afectando a derechos adquiridos o hechos produci dos
con anterioridad, salvo que |la propia Ley |o autorizase expresanente.

Es interesante resaltar esta conexion que se establece en el Derecho
Tributario espafiol entre el principiodeirretroactividady |ainposibilidad
de interpretaci 6n extensiva o por analogia de la norma tributaria. Algun
coment ari sta enti ende que esta conexi 6n es injustificada. Pero en cual qui er
caso pone de manifiesto cual es el fundanmento de aplicaci é6n que el principio
de irretroactividad encuentra en el Derecho fiscal patrio: de una parte, e

princi pio consagrado en el articulo 2.° del Coédigo civil, y, de otra, la
consi deraci 6n de que |la aplicacion retroactiva puede subsunirse conb una
nodal i dad especial de la aplicacion extensiva o por analogia de una |ey
tributaria, poco conforme a los criterios |egales inperantes en nuestro
Derecho Tributario positivo".(PEREZ DE AYALA Y GONZALEZ, Eusebio. Curso de

Derecho Tributario. Editorial de Derecho Financiero. Madrid, 1989, Tono |
52 Edici 6n pags. 73-74).

Por su parte, el articulo 38 de la Ley 106 de 1973, es claro al disponer que |os
Acuerdos de |os Consejos Minicipales seran de forzoso cunplimento tan pronto sean
promul gadas, sal vo que se seflale otra fecha para su vigencia, pero en ningun nonento se
autoriza al Consejo Minicipal a expedir un Acuerdo con fecha de vigencia anterior a su
sanci on.

Conmo un defecto adicional alo anotado en parrafos precedentes, observa |l a Sal a que
el Acuerdo Minicipal No.11 de 1990, sancionado el 20 de abril de ese afio, no habia
cunplido con el tramite de la obligatoria publicacién en la Gaceta OGici al

En este orden de ideas es pertinente citar el articulo 39 de la Ley 106 de 1973,
que sefal a

"ARTI CULO 39. Los Acuerdos se pronulgaran por nedio de su fijacioén en
tablillas ubicadas en |a Secretaria del Concejo en las de la Alcaldia y en
| as Corregidurias. Estos Acuerdos seran fijados por el térm no de diez (10)
dias calendarios a fin de que surtan sus efectos |egal es.

Los Acuerdos referentes a inpuestos, contribuciones, derechos, tasas vy
adj udi caci 6n de bienes nunicipales deben ser publicados en la Gaceta
Cicial."

La Sal a Tercera ha reiterado en situaciones sinilares alas que nos ocupan, que | os
Acuerdos Municipales referentes a inpuestos (entre otros) deben ser publicados en la
Gaceta Oficial (v.g. sentencias de 21 de junio de 1962; 22 de junio de 1966 y de 15 de
enero de 1992).

~_ Queda cl aramente expuesto por ende, que para su forzoso cunplimento, |os Acuerdos
Muni ci pal es debe ser pronul gados, y esto es la de darle |a debida publicaci6n formal a
acto dispositivo, a fin de que este sea obligatorio y se ejecute su contenido

~ Antes de | a respectiva Publicaci6n, | os Acuerdos Minicipal es tienen existencia pero
no rigen y por tanto no pueden ponerse en vigor sus disposiciones
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Hacenos este sefial am ento, afiadi endo que en autos no hay constancia de si a la
fecha se ha realizado | a publicaci6n en nenci 6n. Mas ello no tiene mayores repercusi ones
en | a decisi én del negocio sub-jadi ce, puesto que el Acuerdo Minicipal No.11l de 1990 se
encuentra viciado sustanci almente, envirtud de | a vi genci a retroactiva asi gnada al mni sno.

Esta formalidad, onitida al nenos hasta el 30 de abril de 1991 (cfr. foja 11 del
expedi ente), segun consta al Tribunal en virtud de la certificacién del Director de la
Gaceta Oficial aportada por |la parte actora, es un vici o que puede invalidar parcial mente
un Acuerdo Municipal, esto es que no afecta | a existencia o | egalidad del misnmp, sino su
eficacia. En efecto, |l a falta de publicaci 6n sél o hubi ese af ect ado parci al nrente el Acuerdo
citado si éste se hubi ese expedi do dentro de | as prem sas | egal es, pero | a circunstancia
del caréacter retroactivo del mism, produce la nulidad del acto, por |as razones
rei teradament e anot adas.

En virtud de lo anterior, proceden los cargos de ilegalidad inmputados a |os
articulos 17 nunmeral 8, 38y 39 de | a Ley 106 de 1973, y no es necesari o por | o expresado,
conocer de |los restantes cargos de transgresi on | egal aduci dos por el actor.

En consecuencia, la Sala Tercera de |la Corte Suprema, administrando justicia en
nonbre de la Republica y por autoridad de la |ley, DECLARA QUE ES NULO, por |LEGAL, el
Acuerdo Muni ci pal No. 11 de 20 de abril de 1990 eniti do por el Consejo Municipal de Panama.

Not i fi quese.

. (fdo.) EDGARDO MCOLI NO MOLA
(fdo.) M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA (fdo.) ARTURO HOYOs
(fdo.) JANI NA SMVALL
Secretaria
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EXCEPC| ON DE PAGO PARCI AL, | NTERPUESTA POR EL LCDO. ELI AS DOM NGUEZ, EN REPRESENTACI ON
DE AGRI COLA Y GANADERA BAYANO, S. A., DENTRO DEL PROCESO EJECUTI VO POR COBRO COACTI VO QUE
LE SIGUE EL BANCO NACI ONAL DE PANAVA. MAGQ STRADO PONENTE: EDGARDO MOLI NO MOLA. PANANA,
TRES (3) DE DI CI EMBRE DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y TRES (1993).

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

En grado de apel aci 6n conoce el resto de la Sala Tercera de | o Contencioso, de |la
Excepci 6n de Pago Parcial propuesta por el |icenciado ELI AS DOM NGUEZ en representaci 6n
de AGRI COLA Y GANADERA BAYANO, S. A., dentro del proceso ejecutivo por cobro coactivo que
| e sigue el BANCO NACI ONAL DE PANAMA a | a enpresa antes citada.

La resol uci 6n cal endada el 8 de septienbre de 1993, que admte el incidente de
excepci ones antes descrito por parte del Tribunal a-quo, en esta oportuni dad es i npugnada
por parte del Banco Nacional de Panama, debi danente representado por la |icenciada ELSY
DE VERNAZA, conp se observa a fojas 20 a la 24 del expedi ente bajo estudio.

) El recurrente argumenta en su nenorial contentivo de |a alzada, dos situaciones
bi en defi ni das.

La primera de ellas se refiere a tenor del inpugnante, a que supuestanente |a
excepci 6n de pago fue presentada extenporaneanente, o |lo que es igual decir, |uego que
transcurriera en exceso |os ocho dias de térm no preceptuado a nmanera general, para la
proposici 6n de | as di stintas excepciones, alaluz del articulo 1706 del Coédi go Judicial.

Segui danent e se observa cono derivaci 6n directa del sefial am ento anterior esgrim do
por el licenciado DOM NGUEZ, que debido a que precluyé el térm no antes indicado, que |la
excepci on de pago en referencia debid estar aconpafiada por el recibo de pago
correspondi ente, y no sol anente por | as escrituras publicas N°342 de 10 de enero de 1989
y 11978 de 23 de agosto de 1989, que reflejan en su opini 6n, Unicanente |a existencia de
un contrato de cesi 6on de créditos con garantia hipotecaria. Para que operara eficaznente
di cha cesi6n y se estimara que ocurri 6 el pago, dichos instrunentos publicos deben a su
parecer inscribirse en el Registro Publico, dado que no reposa en el expediente
certificaci 6n al guna que conpruebe | o contrario.

Por 1o tanto, solicita el apoderado de la institucion Bancaria que se rechace de
pl ano por inprocedente | a excepci 6n de pago parcial bajo analisis.

Por su parte, el licenciado DOM NGUEZ en representaci 6n de | a soci edad AGRI COLA Y
GANADERA EL BAYANO, S. A., se opuso a | as pretensiones del actor argunentando béasi canente
| 0o siguiente:

"Qui en suscribe, ELIAS DOM NGUEZ, apoderado especial de |a parte ejecutada
y excepcionante a |l a vez, por nmedi o del presente descorro el traslado de un
recurso de apel aci 6n anunci ado por la parte ejecutante, oponi éndone a la
precitada apelacidon y solicitando la confirmacién de |a providencia
admi soria de | a Excepci 6n de Pago Parcial, |a cual esta sustentada en prueba
docunental idbnea, conp | o es una Escritura Pablica donde el Banco Naci onal
de Panamé se conpronete a cancel ar a CORPORACI ON BEMAR, S. A. determ nadas
com siones por |a operacio6n que realiz6 con el Banco de |beroanérica y, a
la vez, CORPORACI ON BEMAR, S. A cede al Banco Nacional dichos inportes en



