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CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
FALLD DE 5 DE OCTUBRE DE 1985

rnirsde No, J10-534

DEMANDA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE NULIDAD, interpuesta
por la firma forense ASESORES JURIDICOS ASOCIADOS, en
representacion de EYPRESO: VERACUENSE, S.A.. para d4ue se
deciare nulo por ilegal, el articule i4 del Decreto
Ejecutivo No. 186 de 28 de junioc de 1993, emitido por el

Ministerio de Cobierne y Justicia.

MAGISTRADA PONENTE: MIRTZA ANGELICA FRANCESHI DE AGUILERA.,

Panamd. cince (5} de octubre de mil novecientos noventia ¥

cinco (1885)}.

v ISTOS:

La firma forense ASESORES JURIDICOS ASOCIADOS,
actuando en nombre ¥ representacion de EXPRESC VERAGUENSE,
$S.A., ha promovido demanda contenciosc administrativa de
nulidad para que se declare nulo, per ilegal, el articulo
14 del Decretc Ejecutivo No. 186 de 28 de junio de 1833,
emitide por el Ministerio de Gobierne ¥ Justicia, para re-
glamentar la Ley No. 14 de 26 de mayo de 1983, medjante la
cual se regula el Transpaorte Terresire piblico de Pasajeros
¥ se dictan otras disposiciones.

Admitida la presente demanda se ordendé correrle
traslade al sefor Procurador de la Administracidén quién
contesté la demanda mediante la Vista Fiscal No. 62 de 8 de
fobrero de 1994, v se solicité al funcionario demandado que

rindiera e}l informe de conducta a que se refiere el

artfculo 33 de I1a Ley 33 de 1846.

4] rendir su informe este funcionparioc manifestsd lo

i
siguiente!

P

E} becreto Ejecutivo No. 188 de 28 de junio
de 1883, nace de la respensabilidad del
Organe Ejecutivo, come Ente Regulador en la
ejecucidn de la Ley 14, con miras a brin-
darle a la ciudadanfa un secrvicio puablice
de transporte terrestre <2 pasajeros, .

asegurande los derechos del :isuario y i
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transportiste.

Cnn esta disposicidn legal se garantiza el
derecho de los transportistas que aciual-
mente prestan el servicio de iransporle
publico, cumpliendo con une de los princi-
pios rectores de la Ley, que es ei de
fomentar en los transporiistas la consoli-
dacién y constitucidn de organizacioiies
conformadas on una sola unidad administra-

tiva, lo cual le permite al Inte-Regulador
establecer las normas para el mejor funcio-
namiento de una rula, {inea o piguera, Vv
poder por medio de estudios itécnicos esta-
disiicos determinar las unidades reqgueridas
para una ruta determinada y acordes &
crecimienteo demografico de la poblacion
la gue se le presiard el servicic. L
mismas serédan las responsables ante el En
Fegulador por las frecuencias de sali
tarifas y unidades, y asi al incumplir
el Estado podra aplicar las sanci
correspondienies.

ar

-~ 50
monoN

4} darse un conflicto de intereses el
Estado como garanie del interés piblico ¥
el hjenestar social iiene la obligaciédn
constitucional de garantizar la prestacion
del servicio de manera eficiente y segura,
tal como se establece en el articulo 256 de
nuestra Carfa Magna...

E! contrate de concesién definitive le
permitirad al £Ente Regulader wmantener el
control, el orden y seguridad de funciona-

miento de la prestacién por parte de la s
persona juridica. Sabiamente el articule :
14 del Decreto 188, en su parrafo final L
determina que esta conscelidacion no afecta- ;

los conce-

rda en sy palrimenic & nminguno de
sionarios.

Ei Estado al emi
do con los obje
14 de 26 de e
transportista

Fvacuados Ios demés frégmites de Ley, fa Sala procede

a resolver la presente controversia, previas las siguienles

¥ At Al dar -
La parie aciora o8 ari
g 08 s
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£l demandante considera viclado el articulo 18 de la
Ley i4 de 1893, de manera directa por omision, porque €sta
norma garantize a los transportistas que actualmente
prestan el servicio de transporte terrestre piblico en §us
distintas modalidades, seguir prestéandolo 2n forma defini-
fiva, a la vez que reconoce el derecho de concesion indivi-
dualizada, a las personas juridicas ya organizadas, dénd&le
un término a aquellocs prestatarios del servicio de trans-
porte terrestre publico de pagajerds, que no estuvieren
organizados como personas Jjuridicas, a fin de gqgue se
constituyan como tal. Sin embargo, el ariicuio 14 del
Decreto Ejecutivo No., 188 pretende ailadir ]a condicidr de
que todo ceoncesionario o persona juridica que preste el
servicio de transporte en una misma linea, ruta ¢ piquera
debe organizarse y constiituirse en una soia organizacion,
conformada por una persona juridica en cualquiera de sus
modalidades. Esta adicidn considera la parte aclora esia
viciada de rulidad, porque la potesiad reglameniaria que

ejerce el Ejecutivo {Minisierio de Gobierno y Justicia) es

ey

limitada ¥y so pretexto de inferpretar la Ley, lo cual
tampoco puede hacer, no le es dable ampliar o vesiringir el
sentido de [Ia Ley, introduciende nuevos elementes o
condicicnes, porque nc estaria entonces reglamentsndo, sino

legislando en detrimento del princigio de separacidn de fos

poderes {fs. 41},

De igual forma el demandante estima gue el articulo 14
de] Decreio Ejecuiive No. [8% viocls directamenie por
comisién, el articuio 21 de Iz lLey 14 de 28 de mayo de
FaRT i~ e RN 4 P 3 3
1§83, porgue mieniras este se velliere directamente 2 un

teniendo en cuenita la individualidad

canforme e} sentide v direcolidn co da
wnforme i senti1do irecoron caoncordante

N°22,960




N°2ZZ,500

Gaceta Oficial, viernes 27 de octubre de 1998

~3

gue guarda y persigue la Ley, el Decreto Ejecutivo No. 186
de 1933, instrumenic legal secundario, se refiere a la
consolidacion de tales organizaciones. Lsto en vpinion de
la parte gctora rompe €on el principioc de que jo accesorio,
el Regiamenio (Decrelo Ejecutivo No. 186 de 28 de junio de
1583, debe seguir la suerte de io principal que g5 {a Ley

No 14 de 26 de mayo de 1993, de la cual se origina y debe

obedecer como parle integrante (fs. 42).

Sefsla {ambién que el articulo 14 del Decreto Ejecuti-
vo No. 185 de 1883, viola direcramen‘ee por comisién, el
articulo 24 de la Ley 14 de 1983, porque el Fjeculivo al
reglamentar esta Ley, debié atender su contexto antes de
introducir en el articulo 14 del Decreto reglamentaric el

elemento de la consolidacién {fs. 43).

Finalmente la parte aciora indica, con referencia a
este cargo de violacidn que, Si €5 la voluntad del legisia-
dor darle garantia plena a ias concesiones definii!éas; ese
derecho debid mantenerse inalterable en toda su exiensidn,
sin poder ser sometido a condiciones reglamentarias
distintas, porgque el Ejecutivo tenia limitadas sus facuita-
des al expedir un instrumento gque complementa la ley, ya
que el articulo 24 de Iz Ley No. 14 de [883, tiende a
ciones concesionarias definitivas; muy por el contrario el
articulo i4 del Decreto Ejecutivo Fo. 188 de junic de 1883,
se excede en su funcién y adiciona al Ffunciconamiento de esa
crganizacidn, la condicidén de la solidarizacién Gue, fuera
de ne ser contemplada por la ley Xo. 11 de 1883, en los
cuios sefalados comoe violados, resulla viciada de
[lecaiidad, ¥ por ende, (rea y provoca situaciones confiic-

ign préctica, advertidas con anteliacion
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por ei legisiador.

E! sefior Procurador dé la Administiracion en su Vista
Fiscal No. 62 de 9 de febrero de 1394, gl referirse a i0S
gnfericres carges de viclacidn, sefialé que por estar
intimamente relacionadcs entre si los analizaria en su

conjunto.

El representante del anisterio Piblico indicé que,
con sarreglo a Ia Ley No. 14 de 26 dé mayo de 1993 (mediante
la cual se regula el transporte terrestre puiblico de
Pasajeros y se dictan otras disposiciones) el servicio
piblico de transporte terrestre en la Repiiblica de Panami
estd sujeto & ciertas condicicnes y el ente regulador
coﬁserva ciertas atribucicones. Agrega tambidn gué, la
concesion del servicio piblico de transporte térrestre de
pasajeéro§y tal como ha sido concebida en la Léy 14 de 28 de
mayo de 1993, involuera varios aspectos entre los cuales e}

seflor Procurador destaca ios siguientes:

"{. La concesidén definitiva serd otorgadsa
en base a ciertos

por el Ente Reguleador,

paraméireos (ariiculo 19).

2, 1a intervencidén del Enfte Regulador para
Aségurar én eficiente del servi-
cio cuando en una misma ruta converjan
varias !ineas de fransporte (articulo 21},

3. los derechos y obligaciones del conce-
sionario ¥ concedente, la facultad del Ente
Regulador en la fiscaliirzacidn e Inspeccion
de los servicios propios de la concesién
{farifcule 22}.

£. Lz yfe ! ente Regula-
dor pzra pe ema tarifario
{fartieule Z22}.

3. ta accesibilidad que tendrén los conce-
sinarios cen e©f £nte Reguliador, psara lia
modificacion de los regiamentos internos de
cperacion, disciplina y control {aréiculso
Z5}).

&, Se establecen las causales de termina-
cidn i rat de conces:o6n {articulo
28}

£i s de lz Acministracidn sefialé que

]
.
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P
N
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atribuciones que estan contempiadas en la Ley No. 14 de

1953, por lo que es claro gue i& intervencién de Ministeric

de Gobicrno y Jusficia emana de la propia Ley de Transporte
. . o . §
vigente en nuestiro pais. Sin embargo, en el articulo 14

del Decreto Ejecufivo No. 186, €l Minisierio de Gobiernc ¥
Justicia se extralimito al regliamentar el servicic de [a
concesién de tfanspurie terrestre publico seleciivo ¥
colectivo de pasajeros, estipulado en la seccidn I del
Cepitulo IV de fa Ley I4 de 18 de maye de 1883, Este es
asi porque se impone a las persanas juridicas gque prestan

el servicio en una ruta especifica, la formacidén de una

sola organizacion “que debe estar conformada por una

perseong juridic ra de sus modalidades” {(fs«

h

- B
B o Cuaiguil

o

84), desconcciendo por completo o estipulado en ¢l

articulo 18§ de la Ley de fransporte.

Por lo tanto, en opinion del sefior Procurador, siendo
la Ley No. 14 de 1853 una norma de superior jerarquia en
relacidén con el Decreto Ejecutivo No. 186, este nc puede
contradecir Jo estipulado en ia Ley Je transporte Terrestre
pibiico de Pesajeros actualmente vigente en nuestro pais.
El Decrefo Ejecutivo No. 186 de 1993, al introducir un
elemento de cobligatorio cumplimiento que la Ley habia
decisradoe expresamenic no obligatorio para gquienes esfuvie-
sen operande hbajo crganizacién de persona juridica una
ruta, desconoce complefamente la dispensa de este requisiio
gue clorga la Ley vioclando de esta manera la potestad
reglamentaria concedida por la norma Jegal.

Para resciver la coniroversia planteada en el presentle
oso modiante el cual :e pretende gue se declare la
tegalidad de unc de los ariffculos de un Decreto Ejecutivo’

or el Presidenie de Ia Repiblica ¥ el Minisiro de




Gaceta Oficial, viernes 27 de octubre de 1495 N"22,900

Cvohbierne y Justicia, en ejercicio de la potestad reglamen-
ftarie estegblecida en el numeral 10 del articulo 17§ de la

Consiitucidn Nacicnal, la Ssla debe proceder a confrontar

&

cufo atacado del reglamento que pertfenece a =

oy

el art
categoria de [os de ejecucidén de jas leyes, con ics
articulos de la ley reglamentads que se estima violados.
En la resolucién de 78 de octubre de 1991, dictada en
el Proceso Contenciovso Administraiivo de Nulidad, inier-
huesto por el licenciade Luis A. Shirley, para que se
declare nu’o, por ilegal, e! Decretco Ejecutive No 14 de 7
de mayo de 1390, expedido por e} Crgano Ejecutive por

conducto del Ministeric de Trabajo y Bienestar Social, la

Sala Tercera de la Corte expresé lo Siguiente:

i

S

"Los reglamentos, por su relacién con las
leyes, pueden ser de tres clases en nuestro
sistema Jjuridico, a ssber: los de ejecu-
cidn de las leyes, los auténomes y los de
necesidad o de urgencisa.

sy

Los reglamentos de ejecucidn de las leyes,
a los que se refiere expresamente el nume-~
ral i4 dei articulo 179 de la Constitucidén,
son aquelles dictados por e} Presidente de
la Repiblica y el Ministro respectivo para )
asegurar o facilifar el! cumplimiento o
aplicacidn de las leyes. Esta es la hipd-~
tesis tradicional y se irata de una activi-
dad de la Administracién Piblica subordina—
da a la ley y cun Ilimites propios: no
pueden alterar el texto ni el espiritu de
la ley que reglamenian...

La aria feyes
gos ftes derivan
tan ngtis de "la
res de aleza de
los ular s regla-
men {a gue esian

i
i
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su mejor cumplimiento. Debe existir, pues,
una necesidad de regiamentacidn para faci-
ljitar ls ejecucidn de la Ley. Mieniras mas
detallads sea la ley menor serd la necesi-
dad de reglamentarla para asegurar su
cumplimiento ya que, e€n este caso, la ley
contiene los pormenores Qque s¢€ requieren
para su cumplimiento y poco podré sgregsar
el reglamentc. Por el conirario, la potes-
tad reglamentaris tendrid mayor exiensicn
cuando la ley, por ser de copcisa o parca
redaccién, requiere que se detallen con
mayor precisién y concrecion jos elementos
necesarios para su cumplimiento...

La Sala hs sefzlado en la seccién anterior
de esta sentencia que todo reglamenio esita
subordinado tanto a la Constitucidon como 3
jss leyes, de conformidad cozn el articuilc
15 del Codige Civil. £l respeio a la
Jerarquia normativa es, como queda dicho,
una de los limites formales de la potestad
reglamentaria."” {Registro Judicial de octu-
bre de 1991, pigina 145).

También resulta oportupno {transcribir lo expresado
sobre esta materia por el Fleno de la Corte Suprema de
Justicia en sentencia dictada el § de febrerc de 18983, para
resolver el proceso de inconstitucionalidad promovido por
Ia éiceaciada Edisa Filores de De la Rosa, en contra de los

artfculos 1 y 4 del Decreioc Ng §5 de 3 de marzo de 1980,

emitido por el Contralor General de la Repubiica. £En dicha
resolucidén esta Corporacién de Justicia exprese:

“rambién existen limites de la potesiad
reglamentaria gue pueden ser de cardciler
formal, cuando atafien a la competencia para
dictar el reglamentoe, y de caracter maie-
rial, gue hacen relfacidn con la limitacién
de la potestad discrecional de reglamentar
ias leyes, qgue debe ejercerse en iunterés
pibiico y no con &buso o desviacién de
poder. Por uwlitimo, cstarfan algunos Iimi-
tes que se derivan de la propia naturaleza
de iss reglamentos que, segun el tratadista
espafiol Fernando Garride Falla, "no pueden
derogar ni modificar el contenido de las
jeves formales ni de otres reglamenios
dictadas por autoridad dv mayor jerarquiaj

fos reglameplos s no deben
i

jimitar dereches situaciones
juridicas adquiri s particulares,
no deben regular gué por su
nafuyralezsd perifengzcan po  juridice
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privade y los derogatorios de otros regla-
mentos anteriores deben respetar los dere”
chos sdguiridos” (Zratsdes de Derecho
Administrativa, V¥olimen [, Undécima Edi-
ciédn, Editorial Tecnos, Yadrid, 1888, pags-
241 y 242)}." {Registro Judicial de febrero
de 1893, pégina 38)

Como se expusc en los citzdos precedentes, ja potestad

del Organo Ejecutivo para reglamentar cualquier fey diciada

lativo, se fimita a la de desarcollaria

W

por el Organc lLegi

ljmiteé establecidos por la propla ley, para

dentro de Tos
hacer wviable su aplicacidn, sin cambiar su sentido, ni
aumentar o disminuir su radio de accicn. Este es asi

porque el reglamento es de inferior jerarquia gue 1a ley,
¥ no puede reformaria en forma alguna, sélo puede regularla

para facilitar su ejecucion.

ia Sala comparte el criterio expresado por el senior
rocurador de la Administracién en su Visia Fiscal, cn
cuanto a que el articule 14 del Decreto Ejecutive No 186 de
1993, desconoce lo preceptuade en la Ley N0 14 de 1593, del
Transporte Terrestre Publico de Pasajeros, porque el
articule 18 de ja Ley ¢ 14, considerads por la parts
seotora como vicolado, precepiiia gue los transportisias que

en ta actualidad presien ef servicio de ({transporte de

intas modalidades en una linea, rutia

sy
»
1)
M
[
s
3
o
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M
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-
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vecuirdn prestando el servicio en

o
o
h
L
[
5
4
5

forma definitiva, recinccidndosele el derecho de concesidn

& las personas juridicas bajo las cuasles estén organizados,

¥ agrega que, aguellos iranspertictas gue ne o3lén organi-
zadoes como persenas jJjuridices, deben hacerlo deniro de un

plazo de seis (§) meses uego de la entrada en vigencia de

i4 del Decreto Ejecutivo

si varies concesionarios o
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fransportistas organizades en personas juridicas presian el
servicic en una misma Jinea, ruta o piquera, procedan eun el

mismo términc (refiriéndose a las seis meses sefialados en

el articulo anterior), a consclidarse y consiifuir uns sola

crganizacién que debe estar conformada por ung sols persona

Juridica en cuslquiera de sus modalidades., para organizar
adecuadamente la prestacion del servicio, Yy agrega que,
esta consolidacioén no afectari los patrimonios o la
individualidad social de cada una de las concesionarias
para los efectos de la administracidon de las lineas, rutas

U piqueras.

Como se desprende de la conironiacién de estos dos
articulos, el articulo 14 del Decreto Ejecutivo Ng 186 de
1892 exige un requisito adicional a los que exige la Ley a
los concesignarios que presten servicio de transporte en
una misma linea. Esto es asi puesic que la ley sélo exige
que - los transpoartistas que presten dicho servicioc se
organicen bajo la modalidad de personas juridicas, deniro
de un periode perentorio, para reconocerles el derecho de
concesion, pero ne les obliga, como si {o hace e] articulo
14 impugnado, a2 que. a Su vez es!0s CONCesSiOnarios o©
personas juridicas distintas, que ya gocen dei derecho de
prestar el servicio, se consoliden en una sola organiza~
cién, tal come lo establece novedosamenie el menciconado

o 14 del decreifo reglamentario.

i
"
ey
[N

3

Esta Sala en la resoalucion diciada el 26 de octubre de
1693, para resolver la solicitud de suspensidn provisional
de los efectos del articule 14 del Decreto Ejecutfivo No 186

g de junio de 18833, expresdé:

fe 28 ¢

ae
"Ocurre que en nuestro pais, la constitu-
cidn, tramite y formal;dades para la orga-
szcidén de empresas coasolidadas no estan

RiZaci
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institvidas de manera tipica en nuestro
ordenamiento juridico. Varias empresas
puden ser accionistas de o ra, pero por
eilo esta dltima no adguiere el caracier de
consolidada en !a forma de gque {rata el
articulo 14 antes mencionadn.

o

Por otro lado, e} segundo péarrafoc del
articulo 251 del Cédigo de Comercio precep-
tua los siguiente:

"Articulo 251. ...

La ley no reconocera fa existencia de las
sociedades que no estuvieren constituidas
de acuerdo con los itrédmites y formalida-
des prescritos por ella; sin embargo, }a
pulidad del contrato de sociedad o la
disolucion de ésta no perjudicaran las
acciones que correspondan a terceros de
buena fe contra todos y cada uno de los
asociados por razén de les negocios eje-
cutados por la compaiiia”.

la persona juridica de empreszas consclida-
das de que trata el articulo 14 antes
citado podrie resultar en nulidades y
perjuicies que deben evitarse. En fodo
caso, al resolver sobre el fondo se diluci-
dara con mayor precision este extremo.

Resultando problemética la constitucion de

El articulo 14 del Decreto Ejecutive No 186 de 1383,

a 1os transportistas una forma de organizacidn que,

ademds de no estar conteamplada en el articulo 18 de la Ley

No fd de 1893, no ests regulada en ninguna norma de nuestro

ordenamiento positivo, rebasando asi, a juicio de la Sala,

lo normado en ef mencionade articulo 18, que pretende
reglamentar.

La potestad reglamentaria es conferida al ejecutivo

para desarrollar las leyes a fin de facilitar 5

IS
i)
[
@
5
o
I
o
3

en beneficio del interés oublico £sta faculiad debe

ejercerla el Ejecutive cin abuso o desviacién de poder, so
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cjercicio de la polestzd reglamentaria no tienen fuerza
eliligatoria y no deben aplicarse cuandc scan contrarias a
la Constitucion o a las leyes, y por su parte el articulo
757 del! Codigo Adwmini=irativo establece que en casé de
dispesiciones contradictorias, prevalece le ley sobre el
reglamento.

En mérito de lo expuesto, la Sala debe declarar que el
articulio 14 del Decreto Ejeculivo No 186 de 1883 es
viclaiorio del articulo 18 de la Ley No 14 de 18§93, y no
crntrard a conceer del resto de los cargos de vialacidn
alegados por la parfe actora, por ser Inconducente esa
lebor. V

De consiguienie, la Sala Tercera de lo {onfencioso
Administrativo de la Corte Suprems de Justiclia, adminis-
trande jusiticia en nombre de la Republica y por autoridad
de la Ley, DECLARA QUE LS ILEGAL, el articulo 14 del
Decreto Fjecutivo Vo 186 de 28 de junio de [993, dicltado
por el Presidente de Ja Republica y el Ministro de Gobierno
¥ Justicia, para reglamentar la Ley N0 14 de 7€ de marc de

-

183, por fa cual se regula ei iransporte terrestre pusiicao

Ly

i

de pasajeros ¥ se dicta otras disposiciones.
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