Panama, 11 de julio de 2022.
C-115-22

Licenciada

Waleska R. Hormechea B.
Fiscal General de Cuentas
Ciudad.

Ref.: Término de prescripcion para la ejecucion de las sentencias
emitidas por el Tribunal de Cuentas.

Senora Fiscal General:

Con fundamento en nuestras atribuciones constitucionales y legales, en especial. como
asesores de los funcionarios de la Administracion Publica, ofrecemos respuesta a su nota
FGC-DS-AL-477-22, recibida en este Despacho el 20 de mayo de 2022, mediante la cual
presenta formal consulta sobre: “...el término de prescripcion para la ejecucion de las
sentencias emitidas por el Tribunal de Cuentas, antes Direccion de Responsabilidad
Patrimonial de la Contraloria General de la Republica™.

Con relacion a su interrogante, esta Procuraduria es del criterio que, el término de
prescripeion para la ejecucion de las sentencias emitidas por el Tribunal de Cuentas, es el
establecido en el articulo 1073 del Codigo Fiscal, conforme al cual los créditos a favor del
Tesoro Nacional, se extinguen por prescripcion de 15 afos, por ser ese, el aplicable a los
procesos ejecutivos por cobro coactivo, sustanciados por la Direccion General de Ingresos
del Ministerio de Economia y Finanzas.

Es importante indicarle que la respuesta brindada a través de la presente consulta, no
constituye un pronunciamiento de fondo, o un criterio juridico concluyente que determine
una posicion vinculante en cuanto al tema consultado; no obstante y de forma objetiva, nos
permitimos contestarle en los siguientes términos:

De acuerdo al contenido de su consulta, el aspecto especifico sobre el cual recae su
interrogante, es la aplicacion del articulo 1073 del Codigo Fiscal, por el Tribunal
Administrativo Tributario, para resolver las excepciones de prescripeion que se formulen
dentro de los procesos ejecutivos por cobro coactivo, llevados a cabo por la Direccion
General de Ingresos, con la finalidad de hacer efectivas las sentencias en firme, dictadas por
el Tribunal de Cuentas.

Al respecto sefala que esta situacion: “no estd expresamente regulada, ya que se carece de
norma que contemple el plazo de prescripcion de la accion de cobro, tratandose de la
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recuperacion de sumas de dinero pertenecientes al erario”. Igualmente, en cuanto a los
resultados que, a través de los afos ha producido la aplicacion del articulo 1073 del Codigo
Fiscal en estos casos, apunta que “la Resolucion de Cargos a ejecutar (...) resulta ilusoria
al no surtir sus efectos”, “se genera un dano al erario”, “se pierde también el esfuerzo
invertido por la jurisdiccion de cuentas™. Por 1iltimo, en lo concerniente a la naturaleza de
los montos liquidos establecidos en las resoluciones de cargos, sefiala: “los dineros que se
pretenden recuperar a través del procedimiento del cobro coactivo, surtido ante la Direccién
General de Ingresos, no son consecuencia de la falta de pago de un tributo o contribucion
al fisco, sino de una condena patrimonial que obliga a restituir determinado monto que el
agente o empleado de manejo recibio, administré, invirtio, custodio, etc., por razén de una
actividad en particular”.

Sobre la existencia 0 no de un término para la prescripcion de la accion de cobro de las sumas
establecidas en las resoluciones de cargos en firme, resulta preciso referirnos a dos cuestiones
juridicas, que guardan relacion con los limites dentro de los cuales ha de ser ejercida la
potestad de autotutela ejecutiva de la Administracion Publica, en este caso, de los créditos a
favor del Estado establecidos en las sentencias en firme, dictadas por el Tribunal de Cuentas.
Hacemos alusion a la prescripcion del derecho a exigir el cobro de una deuda fiscal (condena
patrimonial) y a la sujecion de la Administracion a la legalidad (especificamente, el criterio
desde el cual ha de entenderse que ésta se vincula a las normas juridicas).

El autor Roberto Ignacio Fernandez Lopez, citando a Aguado Cudola, se refiere a la
prescripcion, como la técnica juridica que busca salvaguardar la seguridad juridica y
garantizar la eficacia de las administraciones publicas, en el ejercicio de la potestad de
comprobar e investigar las obligaciones fiscales materiales (en su caso, tributarias) y formular
cargos a los responsables de su cumplimiento, en los siguientes términos:

“(...) Las dos grandes técnicas en las que ha venido apoyandose el
legislador para poner coto a esas posibles dilaciones ante una
prolongada inactividad administrativa son la caducidad y la
prescripcion. Desde esta perspectiva, ambos mecanismos estan
orientados por igual a salvaguardar la seguridad juridica (art.9.3
CE) y a garantizar el principio constitucional de eficacia de las
administraciones piblicas (art.103.1 CE), por lo que tanto la
caducidad como la prescripcion pueden servir de repulsivo para que
los entes publicos mejoren su grado de eficacia y eficiencia en el
gjercicio de las potestades que el ordenamiento les confiere (1).
(i)

La ausencia formal de actividad por la Administracion y las
consecuencias que a ello le asocia el ordenamiento juridico
constituyen _elementos de fortalecimiento del principio de
legalidad en un Estado de Derecho. Por ello, el legislador se ve en
el deber de conjugar de manera equilibrada la legitimidad de los
intereses particulares (derechos subjetivos de los administrados) con
la necesidad de que las potestades administrativas se ejerciten en un
plazo razonable de tiempo (interés general de la comunidad). Asi,
ni el interés particular puede estar expuesto sine die a una inactividad
administrativa abusiva o descuidada con el factor tiempo, ni el
interés publico puede resultar frustrado por esa misma circunstancia
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ante una falta de diligencia debida en el actuar de la Administraciéon
(2).” (Resalta y subraya el Despacho)'

El citado autor, destaca los principios de seguridad juridica y eficacia como valores
juridicos que el ordenamiento positivo busca preservar, al establecer términos de caducidad
(tratandose de procesos) o términos prescriptivos (tratandose del ejercicio de un derecho o
de la exigencia de cumplimiento de una obligacion correlativa a éste). Igualmente, se infiere
la importancia de la preservacion de estos valores en el Estado de Derecho, en tanto permiten
equilibrar los derechos subjetivos de los ciudadanos con el interés general: en virtud de lo
cual, ha de entenderse que la actuacion de la Administracion Publica en esta materia. se
encuentra sometida en términos estrictos a la legalidad.

Igualmente, en su articulo académico titulado: “Principio de legalidad y criterios de
vinculacion positiva y negativa en la Constitucion”, el autor Kamel Kazon Aliste. citando a
Garrorena Morales, nos recuerda que el principio de legalidad y los criterios de vinculacion
positiva y negativa, son conceptos estrechamente relacionados con la nocién y evolucion del
Estado de Derecho. Sobre el particular, sefiala:

)

“Por principio de legalidad debe entenderse la vinculacion de los
diferentes poderes del Estado a la ley; a esa ley que ha sido
elaborada por la representacion popular asentada en el Parlamento.
Solo en su referencia a dicha norma encuentran, pues, tales poderes
la condicion-entendida aqui, en su doble acepcion, a la vez como
‘fundamento’ y como “condicionamiento’ de su capacidad de actuar.

De este modo, el principio de legalidad es, al mismo tiempo: 1) un
principio de legitimidad, en cuanto a que su actuacion queda
apoyada asi en un Derecho democraticamente consentido, y 2) un
principio de limitacion formal o juridica, en cuanto que su actividad
halla en dicho Derecho la frontera del obrar legitimo® (3) Es decir,
en el primer caso estamos hablando del criterio de vinculacion
positiva 'y en el segundo sobre la vinculacion negativa.

En nuestro sistema constitucional, y especialmente, de acuerdo al
principio contenido en el articulo 6°, prima el criterio de la
vinculacion positiva, como condicion previa y de existencia, del
accionar por parte de los 6rganos del Estado, es decir, se aplica el
principio de Derecho Publico, en donde sdlo se puede hacer lo que
esta  permitido-principio de legalidad como principio de
legitimidad. (...)

Si bien es cierto que en ultima instancia, tanto en los actos reglados
como en los discrecionales, el Presidente de la Repiblica tiene su
principio legitimador en la Constitucion (art.32)-primando la
vinculacion positiva-, existen atribuciones del Presidente,
especialmente en lo discrecional, donde la Ley Suprema ademas de
actuar como principio legitimador, se presenta como una limitacion

' Fernandez Lopez, Roberto Ignacio, “La imprescriptibilidad de las deudas tributarias y la seguridad juridica”,
Universidad de Vigo. Marcial Pons, 2016, ps.13-14.
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juridica frente a los actos del Ejecutivo, y es precisamente en este
ultimo aspecto donde tendria lugar el criterio de vinculacion
negativa. (...)" (Resaltado del Despacho)

Como es posible advertir, el criterio de vinculacion negativa a la legalidad, concibe la ley
como un limite (no asi como norma habilitante), de modo tal que ante la existencia de
espacios exentos de ley, otros poderes del Estado pueden ocuparlos legitimamente,
especialmente el Ejecutivo, tal como se constata en conceptos como la ley material y la
potestad reglamentaria autonoma, vinculada con los actos discrecionales del Ejecutivo.

Distinto es el caso, tratandose de actos o actuaciones administrativas de efecto ablatorio, es
decir, que conlleven limitaciones de derechos y libertades de los ciudadanos. En este
supuesto, de acuerdo a la doctrina especializada, ha de entenderse en todo momento. que el
margen de actuacion de la Administracion se encuentra limitado a aquello que expresamente
le permite la ley (criterio de vinculacion positiva a la legalidad).

En tal sentido se expresa el autor Jorge Enrique Santos Rodriguez en su articulo “La
transformacion de la vinculacion de la Administracion Publica a la legalidad™, al sefalar lo
siguiente:

“(...) en relacion con sus actuaciones de eficacia ablatoria, esto es,
que limitan la esfera juridica de los administrados de cualquier
manera, el margen de decision de la Administracion es limitado pues
solo puede actuar en los casos previamente establecidos en le ley (en
sentido estricto como acto del parlamento soberano), y inicamente
puede hacer lo que expresamente la ley (de nuevo, en sentido
estricto) le permite hacer, es decir, el contenido de las actuaciones
de eficacia ablatoria de la Administracion le viene dado de forma
practicamente integra por parte de la ley y le autoriza un margen de
actuacion discrecional muy limitado.”

De modo similar, en el ordenamiento positivo panamefio, prevalece el criterio de la
vinculacion positiva, como condicion previa y habilitante de las actuaciones de los servidores
publicos, tal como se desprende de los articulos 17 y 18 de la Constitucion Politica, en
concordancia con el articulo 34 de la Ley N°38 de 31 de julio de 2000, sobre procedimiento
administrativo general; normas juridicas que en lo medular expresan:

“Articulo 17. Las autoridades de la Republica estan instituidas para
proteger en su vida, honra y bienes a los nacionales dondequiera que
se encuentren y a los extranjeros que estén bajo su jurisdiccion;
asegurar la efectividad de los derechos y deberes individuales y
sociales, y cumplir y hacer cumplir la Constitucién y la Ley.
(...)". (Resaltado del Despacho)

“Articulo 18. Los particulares sélo son responsables ante las
autoridades por infraccién de la Constitucion o de la Ley. Los

? Kazor Asite, Kamel, “*Principio de legalidad y criterios de vinculacion positiva y negativa en la constitucion™.
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales, Universidad Austral de Chile. Revista de Derecho, Vol.VIII,
diciembre 1997. http:/revistas.uach.cl/index.php/revider/article/view/305 |
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servidores publicos lo son por esas mismas causas y también por
extralimitacion de funciones o por omision en el ejercicio de
éstas.” (Resaltado del Despacho)

“Articulo 34. Las actuaciones administrativas en todas las
entidades piblicas se efectuaran con arreglo a normas de
informalidad, imparcialidad, uniformidad, economia, celeridad y
eficacia, garantizando la realizacién oportuna de la funcion
administrativa. sin _menoscabo del debido proceso legal, con
objetividad v con_apego al principio de estricta legalidad.
(...)."(Resaltado y subraya del Despacho)

Dado el impacto que conlleva la ejecucion de sanciones patrimoniales por parte del Estado
sobre el derecho fundamental a la propiedad privada, es claro que en esta materia, los entes
competentes para el ejercicio de la accion de cuentas y el juzgamiento de estas causas, han
de entenderse sometidos a la legalidad en términos estrictos, debiendo en consecuencia
garantizarse la claridad de reglas aplicables a los términos prescriptivos, su computo,
interrupcion y extincion, entre otros aspectos.

Precisado lo anterior, debemos referirnos al alcance de la actuacion de la Fiscalia de Cuentas,
en el ejercicio de la accién de cuentas y al contenido de los articulos 84, 85 y 87 de la Ley
N°67 de 14 de noviembre de 2008, “Que desarrolla la Jurisdiccion de Cuentas y reforma la
Ley 32 de 1984, Organica de la Contraloria General de la Repiblica”; normas de
procedimiento que regulan lo concerniente a la ejecucién de las sentencias en firme
proferidas por el Tribunal de Cuentas.

Sobre lo primero, el articulo 26 de la Ley N°67 de 2008 le atribuye al Fiscal de Cuentas, el
ejercicio de la accion de cuentas, detallando el contenido material de las funciones que la
misma comprende. Por su parte, el articulo 34 ibidem, establece un término de prescripcion
de 10 arios, el cual comenzara a computarse desde el momento en que ocurran los hechos
que constituyen la lesién patrimonial en contra el Estado y , de acuerdo con el articulo 36 se
interrumpira por: 1) La primera diligencia escrita por razon de un examen, auditoria o
investigacion concluida o sin concluir, iniciada por la Contraloria General de la Republica;
0, 2) La Resolucion de Reparos (llamamiento a juicio), debidamente ejecutoriada.

Cabe anotar que el articulo 1 de la Ley N°67 de 2008, como quedé modificado por la Ley
N°81 de 22 de octubre de 2013, enmarca la accion de cuentas como una actividad
“Jurisdiccional”, rompiéndose asi la separacion funcional que contemplaba el texto original
de dicho articulo y que de acuerdo al modelo procesal garantista de corte acusatorio. debe
existir entre la funcion de investigacion y el juzgamiento de la causa.

Esta modificacion legal tuvo incidencia directa en el alcance temporal de la accion de
cuentas, toda vez que de conformidad con el segundo parrafo del articulo 79 de la Ley N°67
de 2008, “(...) La resolucion que decide la causa debidamente ejecutoriada pone fin a la
actividad de la Jurisdiccion de Cuentas.” Siendo ello asi, aun cuando el desempefio de la
accion de cuentas hubiere sido oportuno y diligente y el término de 10 afios previsto en el
articulo 34 no se hubiere agotado, al quedar ejecutoriada la Resolucion de Cargos. la misma
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se_extinguira de pleno derecho, lo que impide a la Fiscalia de Cuentas realizar cualquier
actuacion inherente a dicha funcion, en la fase de ejecucion del fallo.

En cuanto a la ejecucion de las sentencias proferidas por el Tribunal de Cuentas, la ley
organica de la jurisdiccion de cuentas dispone:

“Articulo 84. Después de dos meses de ejecutoriada la Resolucion
de cargos o su acto confirmatorio, el Tribunal de Cuentas remitira
copia de esta, al igual que la de las medidas cautelares dictadas, a la
Direccion General de Ingresos del Ministerio de Economia y
finanzas para que proceda a hacerla efectiva mediante los tramites
del proceso por cobro coactivo.” (Resaltado del Despacho)

“Articulo 85. En el proceso por cobro coactivo no se podran
alegar excepciones que se funden en hechos anteriores a la fecha
en que se dictd la respectiva Resolucion de Cargos, salvo que se
alegue una restitucion ya realizada al Estado. que no hubiera sido
reconocida en la mencionada resolucion.” (Resaltado del Despacho)

“Articulo 87. Una vez ejecutada la Resolucion de cargos, la
Direccion General de Ingresos del Ministerio de Economia y
Finanzas informara al Tribunal de Cuentas los resultados del
proceso de ejecucion.” (Resaltado del Despacho)

En concordancia, el articulo 1247 del Codigo Fiscal, modificado por la Ley N°8 de 15 de
marzo de 2010, “Que reforma el Codigo fiscal, adopta medidas fiscales y crea el Tribunal
Administrativo Tributario™, el articulo 1247-A: el numeral 6 del articulo 1247-B: los
articulos 1247-D, 1247-E y 1247-F, 1247-H, y 1073, también del Cédigo Fiscal, como quedo
adicionado por la Ley N°33 de 2010, sefialan lo siguiente:

“Articulo 1247. El¢jercicio de la jurisdiccion coactiva se rige por
el procedimiento especial para el cobro coactivo de los tributos
nacionales, conforme se detalla en los articulos 1247-A a 1247-K
de este Codigo. Los vacios en el procedimiento especial para el
cobro coactivo se supliran con las normas que rigen el
procedimiento ejecutivo hipotecario del Codigo Judicial.”
(Resaltado del Despacho)

“Articulo 1247-A. La Direccion General de Ingresos, investida
para el ejercicio de la direccion activa del Tesoro Nacional,
procedera ejecutivamente al cobro de los créditos a favor de la
Nacion, no asignado a otra institucion y de las deudas tributarias
a favor del Fisco, mediante el ejercicio de la jurisdiccion coactiva
a nivel nacional, de conformidad con las siguientes disposiciones:
(...)

4. Los vacios en estos procesos seran llenados con las disposiciones
del Codigo Judicial referentes a los juicios ejecutivos
hipotecarios.” (Resaltado del Despacho)

“Articulo 1247-B. La sustanciacion del proceso ejecutivo por cobro
coactivo procede cuando se trate de deudas tributarias o de aquellas
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que por ley son competencia de la Direccion General de
Ingresos, siempre que sean claras, liquidas, exigibles y de plazo
vencido, las que se hardn constar por medio de los siguientes
documentos, que prestan mérito ejecutivo:

(...)

6. Las resoluciones administrativas o judiciales ejecutoriadas, de
las cuales surjan créditos a favor del Tesoro Nacional.

(...).” (Resaltado del Despacho)

“Articulo 1247-D. El funcionario ejecutor, con base en los
documentos mencionados en el articulo 1247-A de este Caodigo,
ordenara mediante resolucion fundada. el mandamiento de pago de
la deuda, dictard las medidas de embargo o cautelares del caso vy
nombrara un secretario ad hoc. que con su notificaciéon tomara
posesion del cargo a los efectos de darle impulso v seguimiento
procesal hasta la conclusion de este o el pago total de la deuda.

...". (Resaltado del Despacho)

“Articulo 1247-E. Contra la resolucion a que se refiere el articulo
anterior, no se podra interponer incidentes ni presentar excepciones,
salvo las de pago, prescripcion o inexistencia de la obligacion, las
cuales deben presentarse dentro de cinco (5) dias habiles contados a
partir de la fecha de notificacion de la resolucion ejecutiva anterior
acompaiada con las pruebas de la excepcion alegada.”

“Articulo 1247-F. El Tribunal Administrativo Tributario
conocera, en (nica instancia, de las tercerias, incidentes,
excepciones y nulidades que sean presentadas en estos procesos,
correspondiéndole sustanciarlas y resolverlas.

En ningun caso tales actuaciones suspenderan la continuidad del
proceso, pero no se dictara la resolucion decretando el remate o
entrega de los bienes embargados hasta que dichas actuaciones se
decidan previamente y queden debidamente ejecutoriadas.™

“Articulo 1247-H. Se notificara personalmente la resolucion
ejecutiva a que se refiere el articulo 1247-D de este Codigo. En el
evento de que la persona se niegue a notificarse o que, habiéndose
practicado dos diligencias en fechas distintas para efectuar esta
notificacion, el ejecutado no sea localizado, asi se hara constar en el

3 Concordante con el numeral 5 del articulo 156 de la Ley N°8 de 15 de marzo de 2010, “Que reforma el Codigo
fiscal, adopta medidas fiscales y crea el Tribunal Administrativo Tributario”, que sefiala:

“Articulo 156. Se crea el Tribunal Administrativo Tributario como ente
independiente dentro del Organo Ejecutivo, especializado e imparcial, que
tendra su sede en la ciudad de Panama y jurisdiccion en toda la Republica.
()

5. Resolver en via de apelacion las tercerias, excepciones e incidentes que
se interpongan con motivo del procedimiento de cobro coactivo cursado
ante la Direccion General de Ingresos.

¢..)"
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expediente y se procedera a la notificacion por edicto de
conformidad con el Codigo Judicial.

(zaa)t”

“Articulo 1073. Los créditos a favor del Tesoro Nacional se
extinguen:

(...)

2. Por prescripcion de quince aiios, salvo en los casos en que este
Codigo o leyes especiales fijen otro plazo;

(...)". (Resaltado del Despacho)

De la normativa citada, se desprende lo siguiente:

1.

La ejecucion de las sumas establecidas en la Resolucion de Cargos ha sido atribuida
por la propia ley organica de la jurisdiccion de cuentas a la Direccion General de
Ingresos (DGI); dependencia estatal adscrita al Ministerio de Economia y Finanzas,
perteneciente al gobierno central y ajena a dicha jurisdiccion administrativa especial.
Siendo ello asi, la normativa vigente que sustenta la actuacion de la Jurisdiccion de
Cuentas, desvincula al juez natural de la funcion de ejecutar dicha resolucion, e
impide a la Fiscalia de Cuentas dar impulso y seguimiento a esta importante gestion
e incidir en sus resultados.

La tercerizacion de la ejecucion por cobro coactivo de las sumas liquidas establecidas
en estas sentencias, implica que las mismas revisten el caracter de “créditos a favor
del Tesoro Nacional”, en los términos del articulo 1073 del Codigo Fiscal, aunque
de naturaleza no tributaria, segin se desprende del numeral 6 del articulo 1247-A del
mismo cuerpo normativo, conforme al cual corresponde a dicha dependencia estatal
proceder ejecutivamente al cobro de dos tipos diferenciados de créditos a favor del
Estado: Los de naturaleza tributaria y aquellos que sin revestir ese cardcter, no hayan
sido asignados a otra entidad para su ejecucion.

Corresponde al secretario ad hoc designado por el juez ejecutor, el impulso y
seguimiento del proceso ejecutivo por cobro coactivo hasta su culminacion o pago
total de la deuda; debiendo entenderse que dicho funcionario tiene el deber juridico,
como funcién propia de su cargo, de realizar las actuaciones procesales tendientes a
asegurar el avance oportuno, eficiente y eficaz de dicho proceso ejecutivo; pudiendo
incurrir en responsabilidad disciplinaria, por la omisién o retraso injustificado en el
ejercicio de tan delicada funcion, sin petjuicio de las responsabilidad civil y/o penal
a hubiere lugar. Para ello, ha de entenderse que el aludido funcionario cuenta con un
término prescriptivo suficientemente amplio, de 15 afios, previsto en el numeral 2 del
articulo 1073 del Cadigo Fiscal.

El Tribunal Administrativo Tributario es la autoridad competente para conocer, en
Unica instancia, de las tercerias, incidentes, excepciones y nulidades que sean
presentadas en estos procesos, correspondiéndole sustanciarlas y resolverlas. Ello en
el entendimiento que, en materia de incidentes y excepciones solo son admisibles las
de pago, prescripcion o inexistencia de la obligacion.

De lo hasta aqui anotado, esta Procuraduria concluye en respuesta a su interrogante, que el
término de prescripcion para la ejecucion de las sentencias emitidas por el Tribunal de
Cuentas, es el establecido en el articulo 1073 del Codigo Fiscal, conforme al cual los créditos
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a favor del Tesoro Nacional se extinguen por prescripcion de 15 afios, por ser ese el aplicable
a los procesos ejecutivos por cobro coactivo, sustanciados por la Direcciéon General de
Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas, conforme a la normativa aplicable en estos
casos, contenida en el Codigo Fiscal.

Atentamente,
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Kigamo Gonzalez Montenegro

Procurador de la Administracion
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