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DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE PLENA JURI SDI CCl ON | NTERPUESTA POR EL
L1 CENCI ADO ERNESTO CEDENO ALVARADO, EN NOVBRE Y REPRESENTACI ON DE JOSEFA MARi A
ALVARADO DE CEDERNO, PARA QUE SE DECLARE NULA, POR | LEGAL, LA RESOLUCI ON NO. 088-
98, DE 24 DE JUNI O DE 1998, EXPEDI DA POR EL M NI STRO DE OBRAS PUBLI CAS, ACTO
CONFI RVATORI O, Y PARA QUE SE HAGAN OTRAS DECLARACI ONES. MAGI STRADA PONENTE:
M RTZA ANGEL| CA FRANCESCHI DE AGUI LERA. PANAMA, CUATRO (4) DE AGOSTO DEL ANO DOS
ML (2000).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. SALA TERCERA DE LO CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO.

VI STOS:

El licenciado Ernesto Cedefio Al varado, actuando en nonmbre y representaci 6n
de | a sefiora Josefa Maria Alvarado de Cedefio, ha presentado demanda contenci oso
adm ni strativa de plena jurisdiccion, para que se declare nula, por ilegal, la

Resol uci 6n No. 088-98, de 24 de junio de 1998, em tida por el Mnistro de Obras
Pablicas, acto confirmatorio, y para que se hagan otras decl araci ones.

|. Contenido del acto inpugnado.

Medi ante | a Resol uci 6n acusada de ilegal, el Mnisterio de Obras Puablicas
resolvid, entre otras cosas, acceder a la peticién de la demandante de
exoneraci 6n del pago del gravamen de contribuci 6n de mejoras por val orizaci én
asignado a la finca de su propi edad No. 61380 Bis, Lote No. 73, inscrita en el
Regi stro Publico al Tomo No. 1440, Folio No. 116, Secci 6n de |la Propiedad de |la
Provi nci a de Panama, por cunplir la peticionaria con |los requisitos de |la Ley 6,
de 16 de junio de 1987, nodificada, que establece un conjunto de beneficios y
derechos en favor de los jubilados y pensionados de |a Caja de Seguro Social vy
en favor de |l as personas de la tercera y cuarta edad

La referida resoluci 6n tanmbi én di spuso que esa exoneraci 6n en concepto de
tasa de val ori zaci 6n debe ser conmputada sobre |l os intereses y recargos generados
a partir del dia 19 de septiembre de 1990, en que la contribuyente formalizd su
solicitud de exoneraci 6n ante | a Direcci 6n General de Val ori zaci 6n. Por esti marse
parte central de |l a presente demanda, trancribimos | os puntos segundo y tercero
de la citada Resoluci 6n No. 088-98, de 24 de junio de 1998

"SEGUNDO: Que | a suma adeudada por |la contribuynete en concepto del
gravamen de Contri buci 6n de Mejoras por Valorizaci én de | a Finca No.
61380, mas | os recargos e intereses hasta el dia 18 de septienbre de
1990 (un dia antes de formalizada |la solicitud de exoneracién),
ascienden a la suma de B/. 613.40, |la cual debera la contribuyente
cancelar en su totalidad, al contado o nmediante Conprom so de
Arregl o de Pago.

TERCERO: No se admte el descuento o rebaja del gravamen de
Contri buci 6n de Mejoras por Val orizaci én que |l e fuera asignado a |a
Finca No. 6130 Bis, por no contar este descuento con |l a autorizaci én
de la Com sion de Valorizaci én, a quien corresponde exclusivanmente
esta facultad, al tenor de |lo establecido en el literal d) de

Articulo 1 de la Ley No. 18 de 26 de junio de 1980, que nodificéd e

Articulo 4 de la Ley No. 94 de 4 de octubre de 1973". (fojas 3-4)

Esta Resol uci 6n, a su vez, fue confirmada por |la No. 10-99, de 27 de mayo
de 1999, agotandose asi la via adm nistrativa.

I'l. Disposiciones | egales gue se estiman violadas y su concepto, segln |la parte
actora.
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El demandante afirma que |os actos adm nistrativos que reprocha por
il egal es han violado | os articulos 1, nuneral 17, de la Ley 6, de 16 de junio de
1987, y el numeral 1, articulo 98, del Codigo Judici al

La prinmera norma sefial ada establece | o siguiente:

"Articulo 1. Todos |los pananefios o extranjeros residentes en el
territorio nacional con cincuenta y cinco (55) o mAs si son muj eres
y con sesenta afios (60) o mas si son honbres, y |os pensionados por
invalidez de nmenor edad, gozaréan de |os siguientes beneficios:

17. La exoneracién del pago de la tasa de valorizacion a su
propi edad sienpre que ésta sea Unica y constituya su vivienda.

Se iniciard el <cobro de la tasa de valorizacién cuando sea
transferida | a propiedad.

En el extracto central del argumento que expone |l a actora afirma que este
precepto | egal ha sido violado por interpretacidn errdnea, puesto que el acto
adm ni strativo interpreta que | a exoneraci 6n debe darse s6l o desde el monento en
que el petente la solicite en adelante. A su juicio, |la exoneracid6n ha de
otorgarse " desde el momento en que la Ley sali 6 debidamente formalizada en
| a Gaceta Oficial" (Cfr. foja 95).

El apoderado judicial de | a demandante agrega, respecto de este cargo, que
no es correcto acceder Unicamente a |l o i npetrado por su patrocinada a partir de
dia 19 de septiembre de 1990, fecha en que hizo su solicitud de exoneraci én
porque con ello se le esta cobrando B/.613.40, es decir, |la deuda que existia
antes de esa peticion, lo que no honra |los presupuestos de la Ley 6 de 1987
modi fi cada. Asegura que | os derechos que concede |la citada Ley son derechos
adquiridos de los jubilados " i ndependi entenmente del nmomento en que se
roguen”, para lo que cita com ejenmplo el criterio que se sigue ante la
exoneraci 6n del pago del inpuesto de innmueble en el Mnisterio de Economia y
Fi nanzas. (foja 95).

La segunda di sposici6n |egal ivocada es del siguiente tenor literal

"Articulo 98: Ala Sala Tercera | e estan atribui dos | os procesos que
se originen por actos, om siones, prestaciones defectuosas o
deficientes de |os servicios publicos, resoluciones, o6Ordenes o
di sposi ci ones que ejecuten, adopten, expidan o en que incurran en
ejercicio de sus funciones o pretextando ejercerlas, |l os
funci onarios publicos o autoridades nacionales, provinci al es,
muni ci pal es y de las enti dades publicas auté6nomas o sem aut 6nonmas.

En consecuencia la Sala Tercera conocerda en materia adm nistrativa
de lo siguiente:

1. De | os decretos, ordenes, resoluci ones o cual esqui era actos, sean
general es o individuales, en materia adm nistrativa, que se acusen
de il egalidad.

El actor asegura que esta norma ha sido concul cada de manera directa por
om si 6n, porque " a través de ella, el Mnisterio de Obras PuUblicas anul 6 el
descuento o rebaja del gravamen de contri buci 6n de mejoras por val ori zaci én que
le fuera asignado a la finca de m Poderdante, y esto |lo hizo de oficio", segun
el punto tercero del acto adm nistrativo impugnado (foja 97).
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En su exposici6n, agrega que la rebaja del tributo que se le hizo a su
representada se confirma en | os varios recibos o avisos de cobros em tidos por
la Direcci 6n de Valorizaci 6n del M nisterio que, a su juicio, "... contenian en
firme dicha rebaja a cobrar". Estos reci bos que menciona son: el No. 22007, hasta
el 31 de diciembre de 1987; No. 14140, hasta el 31 de dicienbre de 1998; y el No.
1602, hasta el 31 de diciembre de 1990, todos por monto de B/. 207.90; sin
embargo, el acto demandado elim ndé de oficio esta cantidad y aunent6 la tasa a
B/. 613.40, luego de considerar que el mecanism para dicha rebaja "no se
aj ustaba a derecho”

Segun el apoderado judicial de la actora, la resolucion objeto de la
demanda viola el principio de irrevocabilidad de |os actos adm nistrativos, vy
cita una sentencia de |la Sala sobre dicho principio, que a su entender significa
que | os actos adm ni strativos que reconocen derechos a favor de | os particul ares,
como es el caso de su poderdante, no pueden ser desconocidos mentras no |os
anule la Sala. De alli que, "no es potestad del Mnisterio de Obras Publicas
anular lo concretizado por la adm nistraci 6n anterior"” (Cfr. foja 99).

I11. El Infornme explicativo de conducta de | a entidad publica demandada

El Mnistro de Obras Puablicas, por medio de Nota No. DM 555, de 28 de
octubre de 1999, rindi6 el informe explicativo de conducta que esta Sala le
requiri 6, con fundamento en el articulo 57 de la Ley 135 de 1943

Este docunmento puede ser resum do en sus partes esenciales, com a
continuaci 6n se hace:

Medi ante Resoluci6n No. 17, de 10 de abril de 1979, se aprobd la
contribuci 6n por valorizaci 6n del ensanche de la Via Tocunmen o Dom ngo Diaz,
segln lo permte la Ley 94 de 1973.

Con fundamento en la Ley 6 de 1987, |la sefiora Josefa Maria Alvarado de
Cedefio hizo una solicitud de exoneraci 6n de esta tasa por su finca No. 61380,
segun menorial fechado el 19 de septiembre de 1990, en el que tanbién solicito
|l a exoneraci 6n de | os recargos e intereses de |la mencionada finca

El Informe explicativo transcribe el articulo 17 de la Ley 6 de 1987,
referente a la entrada en vigor de dicha Ley, y el articulo 43 de I a Constitucion
Politica de |l a Republica sobre la irretroactividad de la Ley y |as excepciones
a este principio constitucional

Considera |la entidad demandada que como |a demandante fue pensionada a
partir del 17 de novi enbre de 1988, es desde esa fecha que se podria acoger a | os
beneficios de la Ley 6 de 1987. Ademads, nmediante | a Resolucioéon No. 1,311, de 6
de dicienbre de 1979, la Direcci 6n General de Valorizaci én modificoé el gravamen
de | os objetantes de |as barriadas Altos de San Pedro y San Pablo No. 2. Esta
resol uci 6n no constituye una rebaja sino que aplica un ajuste que establece un
preci o de pago al contado y un precio de pago a plazo por cuatri mestres.

Segln opina, | o que pide el demandante excede | o que permite | a Ley, porque
|l as | eyes s6l o pueden tener efectos retroactivos por causal es especificas cuando
en ellas asi se exprese. (Cfr. fojas 105-106)

IV. Opinidén juridica de la Procuraduria de |la Adm nistracién

La Sefiora Procuradora de |l a Adm nistraci én emti6 su criterio | egal acerca
del asunto baj o examen, medi ante Vista Fiscal No. 581, fechada el 3 de dicienbre
de 1999, que se aprecia de fojas 106 hasta la 122, del expediente principal, en
| a que se opone a la pretensi 6n de | a demandante, tal cual | o prevé en este tipo
de demanadas el numeral 2, articulo 348, del Codigo Judici al

El M nisterio Publico, luego de hacer una resefia de | os antecedentes de
este proceso, afirma que el apoderado de |la actora se ha equivocado en sus
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aseveraci ones, porque la Adm nistraci 6n se ajusté a derecho al conferirle a la
sefiora Al varado de Cedefio exoneraci 6n de |l a tasa de val ori zaci 6na desde |l a fecha
en que ésta "formalizdé su solicitud de exenci 6n" (sic).

La Procuraduria conviene en que |a sefiora Josefa Maria Alvarado de Cedefio
cumpli 6 con los requisitos de exoneraci 6n que establece la Ley 6 de 1987, ta
cual ha sido adicionada y modificada, requisitos de |os que dicha funcionaria
hace resefia; enpero, en lo que respecta al numeral 17 del articulo 1 de la
referida Ley que se considera violado, el m sm no establ ece desde cuando debe
aplicarse su contenido, lo que debe ser conmpl ementado con el articulo 17 ibidem
que regula o atinente a la entrada en vigencia de |la Ley. Agrega que en este
asunto debe estimarse el principio de irretroactividad de | a Ley conteni do en el
articulo 43 de la Carta Magna

A su juicio, es incongruente aplicar |la norma que se afirma viol ada desde
que | a demandante optd por | a pension de vejez, porque si bien la Ley 6 de 1987
fue pronulgada antes de que |la actora adquiriera este ultim derecho, es
i nsosl ayabl e que el funcionario adm nistrativo no esta facultado para actuar de
oficio, sino a instancia de parte interesada, porque de |lo contrario incurriria
en extralimtaci 6n de funciones y desvi aci 6n de poder, tomando en cuenta | o que
di spone el articulo 4 de la Ley 94 de 1973, tal cual ha sido modificado (Cfr
fojas 114-117).

En rel aci 6n con el segundo cargo de infraccio6n alegado contra el numeral
1 del articulo 98 del Cédigo Judicial, |a Sefiora Procuradora discrepa de |la
afirmaci 6n de |a demandante, ya que sin la intervencién de la Com sio6n de
Val ori zaci 6n del Mnisterio de Obras Publicas, para la aprobacion de |la
di sm nuci 6n del tributo de marras que fue concedido a | a adm nistrada nmedi ante
Resol uci 6n No. 1,311, de 6 de dicienmbre de 1979, la rebaja de dicho gravamen es
ilegal, segun el literal d), articulo 4, de la Ley 18 de 1980

En funci 6n de |o anterior, |la Procuradora de |a Adm nistraci é6n solicita a
| a Sal a que deni egue todas | as peticiones de | a demandante.

V. Consi deraciones y decisién de |la Sala.

Considera |l a Sala que el acto adm nistrativo que causa estado, o sea, |la
Resol uci 6n No. 088-98, de 24 de junio de 1998, em tida por el Mnistro de Obras
Pablicas, es violatoria del articulo 1, numeral 17, de la Ley 6 de 1987

En el presente asunto resulta inmportante determ nar el nonmento de
naci m ento del derecho de |a sefiora Josefa Maria Alvarado de Cedefio a gozar de
exoneraci 6n del tributo, en concepto de tasa de valorizaci 6n, que prevé |la Ley
94, de 4 de octubre de 1973, por la cual se establece y reglamenta |a
"Contribuci 6n de Mejoras por Val orizaci 6n", tal como ha sido nodificada.

Ajuicio de | a Sala, este derecho para | a demandante no surge cuando | a Ley
que |l o crea fue pronmul gada en | a Gaceta Oficial, como equivocadamente afirma su
apoderado legal; y tampoco es correcta la tesis de la Admnistraciéon y de |la
Procuraduria de la Adm nistraci én que sefialan conmo punto de partida para el
reconocimento de |la exoneracién tributaria, la fecha en que |a demandante
presenté la solicitud de exoneraci6n

Considera |l a Sala que debe estimarse conmo el punto de referencia correcto
para |a determ naci én del derecho de exoneracién, que segln |la Ley pueda
asistirle ala demandante, | a fecha en que ésta adquiri é I a condici 6n de jubil ada
0 pensi onada de |la Caja de Seguro Social, o bien al ser persona de la tercera o
cuarta edad, a tenor del articulo 1, numeral 17, que se estima violado

En autos reposa copia debi damente autenticada de un "listado de jubilados
o0 pensionados" de |l a Caja de Seguro Social, expedido a peticidn del Mnisterio
de Obras Puablicas, en el que consta que Josefa Maria Alvarado, con cédula de
i denti dad personal No. 4-43-384, recibe una prestaci én de dicha institucion por
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riesgo de vejez normal, el "17/11/88", fecha en que se otorgdé la citada
prestaci én (Cfr. foja 41).

Es verdad inconcusa que una vez adquirido este derecho de pension por
vej ez, previsto por las |leyes de seguridad social vigentes, nace coetaneanente
el derecho de la sefiora Josefa Maria Alvarado de Cedefio de gozar de Ila
exoneraci on tributaria contenida en el articulo 1, numeral 17, de la Ley 6 de
1987. Esta Ley si bien fue pronmulgada y entré a regir antes de que la
adm ni strada adquiriera el referido derecho de exoneraci én, ello no significa que
|l a aplicaci 6n de sus efectos, en el especifico caso planteado, revista caracter
retroactivo, sino que una vez cunplidos por |la interesada | os presupuestos de | a
Ley que permte el derecho de exoneraci 6n, desde o partir de entonces opera el
citado beneficio.

Val e acl arar que | a tasa de val ori zaci 6n que grava el innueble de | a sefiora
Al varado de Cedefio, o sea, la finca No. 61380 Bis, por causa del ensanche de |la
Via Tocumen o Dom ngo Diaz, fue fijada a | a demandante y a otros particul ares en
el afio 1979, medi ante Resoluci6on 1,311, de 6 de diciembre de ese afio, segun asi
lo afirma su apoderado | egal y es reconocido por la Adm nistraci én en su I nforme
de Conducta (foja 105). Como | a demandante adquiri 6 el derecho de exoneraci 6n a
partir del 17 de novienmbre de 1988, fecha en que fue pensionada por |la Caja de
Seguro Social, es a partir de esta fecha que goza del beneficio de la citada
exoneraci 6n y por tanto estéa obligada a pagar el tributo de valorizaci én antes
del 17 de novienmbre de 1988

Estiman | os suscritos Magi strados que no puede reconocerse el derecho de
exoner aci 6n reclamado por | a demandante desde antes de |la vigencia de la Ley 6,
de 16 de junio de 1987, porque ello inmplicaria una aplicacio6n retroactiva de
di cha Ley. Consecuentenente, subsiste la obligacidn tributaria para |a sefiora
Al var ado de Cedefio, en el periodo conmprendido entre |l a fecha en que fue generado
el hecho inponible y establecida |la respectiva tasa por valorizacién y el dia 16
de novi embre de 1988, fecha anterior al dia en que efectivamente ella adquiere,
por haber sido pensionada (foja 41). En adel ante, debe estimarse exonerada de
menci onado tributo con independencia del nonento en que haga l|la respectiva
solicitud, la cual una vez fornmul ada debe concederse a partir de la fecha en que
adquiri 6 el derecho de exoneraci 6n, porque no hay norma al guna que sefial e un
térm no para solicitar |la exoneracion

La Sala no conparte el criterio de la Adm nistraci 6n que desconoci 6 el
contenido de | a Resoluci 6n No. 1,311, de 6 de dicienmbre de 1979, dictada por la
Di recci 6n General de Val ori zaci 6n, medi ante la cual at endi endo obj eci 6n
presentada por |los interesados, se modifico la tasa de valorizacio6n fijada
inicial mente medi ante Resol uci 6n No. 17, de 10 de abril de 1979, sefal ando el
monto de | a tasa por valorizaci 6n a un conjunto de personas, entre ellas a Josefa
A. de Cedefio propietaria de la finca 61380 Bis, en B/. 345.45, como contribuci én
total de 30 cuatrimestres de B/. 11.55 cada uno, y B/. 204.69, al contado. No se
trata de una tasa de descuento sino de una nmodificaci 6n del gravamen ori gi nal que
fue objetado por | os usuarios, dentro del térm no |legal, y que fue atendi do por
la Adm ni straci6n

El literal d) del articulo 4, de la Ley 94 de 1973, que fue invocado por
la Adm ni straci 6n como nornma aplicable al caso, establece como al gunas de |as
atribuci ones de | a Com si 6n de Val ori zaci 6n del M nisterio de Obras Publicas, |la
de "Regl amentar el método para fijar el grado de influencia, |la parte del costo,
la cuantia de la contribucion por Valorizaciéon que afectaran a cada finca
benefici ada por una obra u obras, |os plazos para su pago y las tasas de
descuent 0" (Subraya el Tribunal).

Como se aprecia, por un |lado, este precepto enplea |la expresiaon

"reglamentar", es decir, "Sujetar a reglanmento"” o dictar |as disposiciones
juridicas para regular los rubros a que se refiere la norma |l egal ut supra, no
"autorizar", funcién que es distinta y que equivale a aprobar o "Confirmar una

cosa con autoridad (Cfr. Diccionario |lustrado Sopena, Edit. Rambn Sopena,
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Bar cel ona, Espafia, 1981, pp.142 y 853). Por otro lado, es la Com siodn de
Val ori zaci 6n |l a que modifica |la tasa cuya aplicacion reclama | a demandante. Por
tanto, el articulo tercero de la parte resolutiva del acto adm nistrativo
i mpugnado (Resol uci 6n No. 088-98, de 24 de junio de 1998), aplica erradamente | a
citada norma y | a sefiora Josefa Maria de Cedefio ti ene derecho a que se | e aplique
|l a tasa de val ori zaci 6n reformada por medio de | a Resoluci éon No. 1,311, de 6 de
diciembre de 1979, ante el reclam formulado por varios interesados

Como el acto inpugnado deviene nulo en |o nmedular, por ilegal, es
i nconducente analizar |l os otros cargos de viol acion

Con fundamento en | as consi deraci ones expuestas, | o que procede es decl arar
parci al mente nula | a Resoluci 6n No. 088-98, de 24 de junio de 1998, y a ello se
aboca la Sal a.

Por tanto, la Sala Tercera de |a Corte Suprema de Justicia, adm nistrando
justicia, en nonbre de l|la RepUblica y por autoridad de |a Ley, DECLARA
PARCI ALMENTE NULA | a Resol uci 6n No. 088-98, de 24 de junio de 1998, em tida por
el Mnistero de Obras Publicas, en consecuenci a:

1. La Adm nistraci 6n esté obligada a reconocer | a exoneraci 6n que prevé | a
Ley 6 de 1987, articulo 1, numeral 17, en favor de l|la sefiora Josefa Maria
Al varado de Cedefio, a partir del dia 17 de noviembre de 1988, fecha en que fue
pensi onada por riesgo de vejez.

2. La demandante esta obligada a pagar |la tasa de mejoras por val ori zaci 6n
correspondi ente al periodo anterior al dia 17 de noviembre de 1988, cuyo nonto
debe ser liquidado con base |o decidido en |la Resolucioén No. 1,311, de 6 de
diciembre de 1979, que modificod la tasa de valorizaci 6n medi ante objeci én de
vari os interesados.

3. En lo que no contradiga |la presente decisidn, queda igual el acto
i mpugnado

4. Se niega |las demas pretensiones de | a demandante.
Noti fi quese

(fdo.) M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA
(fdo.) ARTURO HOYOS (fdo.) ADAN ARNULFO ARJONA L.
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria
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DEMANDA CONTENCI OSA- ADM NI STRATI VA DE PLENA JURI SDI CCl ON | NTERPUESTA POR EL
LI CENCI ADO CARLOS AYALA, EN REPRESENTACI ON DE ANTONI O SAMANI EGO, PARA QUE SE
DECLARE NULOS, POR | LEGALES, EL DECRETO EJECUTIVO N° 71 DE 11 DE ABRIL DE 2000
Y EL ACTO CONFI RMATORI O, DI CTADOS POR EL ORGANO EJECUTI VO, POR CONDUCTO DEL
M NI STERI O DE DESARROLLO AGROPECUARI O Y PARA QUE SE HAGA OTRAS DECLARACI ONES
MAGI STRADA PONENTE: M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA. PANAMA, CUATRO (4)
DE AGOSTO DEL ANO DOS M L (2000).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. SALA TERCERA DE LO CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO

VI STOS:

El licenciado Carlos Ayala, en representaci 6n de ANTONI O SAMANI EGO,
i nterpuso demanda contenci osa-adm nistrativa de plena jurisdiccidn para que se
decl are nul os, por ilegales, el Decreto Ejecutivo N° 71 de 11 de abril de 2000

y el acto confirmatorio, dictados por el Organo Ejecutivo, por conducto de
M nisterio de Desarroll o Agropecuario y para que se haga otras decl araci ones.



