ENTRADA N°377-13 MAGISTRADC LUIS RAMON FABREGA 8.

ION DE INCONSTITUCIONALIDAD PROPUESTA POR LOS LICENCIADOS MIGUEL ANTONIC BERNAL
v LAZ Y LUIS ROGELIO GARCIA CONTRA EL ARTICULC 1, RRAFO 1,Y EL ARTICULO 14 DE LA LEY
N° 24 DE 8 DE ABRIL DE 2013, QUE CREA A LA AUTORIDAD NOOACIONAL DE INGRESOS PUBLICOS.

Panama, once (11) de agosto de dos mil catorce (2014).

VISTOS:

Conoce el Pleno de la Core Suprema de Justicia, la Accion de
Inconstitucionalidad propuesta por los Licenciados Miguel Antonio Bernal
Villalaz y Luis Rogelio Garcia, contra el articulo 1 y ei articulo 14 de la Ley
N°24 de 8 de abril de 2013 “Que crea la Autoridad Nacional de Ingresos
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Normas acusadas de Inconstitucional:

(1) “Articuio 1. Se crea la Autoridad Nacional de ingresos
Publicos (ANIP) como una institucidon autonoma del
Estado, con competencia nacional, personeria juridica,
patrimonio propio y autonomia administrativa, funcional y
financiera.

La Autoridad estara integrada y revestida de todas las
funciones, potestades y prerrogativas otorgadas por ley a
la Direccidn General de Ingrescs del Ministerio de
Economia y Finanzas.

Para iodos los efectos, se entiende que la Autoridad
Nacional de Ingresos FPFubiicos subroga en todas sus
funciones, deberes, potestades y demas que por ley se
ncuentren consignados a favor de la Direccion General

n

e Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas.”.

Q O

(2) “Articulo 14. El administrador nacional de ingresos
Publicos sera el funcionario con mayor nivel jerarquico,
cuya designacion correspondera ai Organo Ejecutivo para



un periodo de siete anos y debera ser ratificado por la
Asamblea Nacional’.

Normas Constitucionaies Infringidas v el Concepto de ia

Infraccion:

4

Afirman los recurrentes, que el parrafo 1 del articuio 1 de ila Ley No.24
de 2013, infringe el numeral 5 del articuic 184. E! conceplc de infraccion lo
orecisan los ietrados en los siguienties aspectos:

(a) Al cercenar la facultad y deber corstitucionai que tiene

PR T D

~ -~ N wemmemy et e e
ukdb ite ag id A\Lr;uu ica Ge v vnl.l! Cf recaudacion Yy

€1 i'l

administracion de ias rentas nacionales; Y
(b) Al cercenar la facultad y deber constitucional que tiene
el Ministro de Economia y Ffinanzas de participar
conjuntamente con el Presidente de la Republica en vigilar
la recaudacion y administracion de ias rentas nacionales,
dado gue el Unico papel que la nueva Lay (sic) otorga a
Ministerio de Economia y Finanzas es represeniar al
Administrador Nacionai de Ingresos Publicos en los
Consejos de Gabinete, sin ninguna otra funcion (articulo
3
(c) En este contexic es conveniente y necesario sefalar
que la recientemente creada Autoridad Nacional de
irgrebcs Publicos no tiene aprcbado el reglamento que
rige su funcionamiento y que, al iratarse de entidad
pubnua bajo la directa supervision del Presidente de la
Republica y el Ministerio de Economia y Finanzas, &l
t rgarseie autonomia adminisirativa se (sic) infringiendo
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Tambien sefala el demandante que: “de acusrdo con el sequndo (2°) y
tercer (3°) parrafos del articulo 7 de la Ley No.24 de 2013, la nueva Autoridad
Nacicnal de Ingrescs subroga en fodas sus funcicnes y potestades a la

Direccion General de Ingresos, un servicio gue hasta la promulgacion de esta

ey era reaiizado por una reparticicn bajo la direccion del Ministerio de

™~

Economia y Finanzas.”

]



Ademas, senala que el articulo uno de la Ley 24 de 2013, infringe la
disposicion contenida en el numeral 5 dei articuio 184 de la Constitucion, el
cuai establece lo siguiente:

“Articulo 184. Son atribuciones que ejerce el Presidente
de la Repubiica con la partcipacion del Ministro
respectivo:

5. Vigilar la recaudacion y administracion de ias rentas
nacionailes.

”

Respecio al articuio 14 de la Ley N” 24 de 8 de abril de 2013, se
sostiene gque su contravencion se produce en cuanto:

“.infringe el numeral 11 del articulo 184 de Ia
Constitucion Politica de la Repubiica al fijar el periodo de
gjercicio del Director Nacionai de Ingresos Publicos en
siete (7) anos, cercenando la potestad asignada por
mandato constitucional a cada Presidente de la
Republica para designar durante su mandato al
Administrador_Nacicnai de Ingrescs Nacionales”.
(Enfasis supiido por los accionantes)

Luego de io anterior, la accion de inconstitucionalidad fue admitida y, en
virtud de eilo, se corrio en trasiado ai Procurador Generai de la Nacion, guien
mediante vista considero que los articulos 1y 14 de la Ley N°24 de ocho (8)

de abrii de dos mii trece (2013), no son inconstitucionales.

En cuanto al articulo 1, sustenta su parecer en las siguientes

argumentacicones:

“...5i bien es cierto que mediante el ariiculo 1 de la Ley
N°24 de 8 de abril de 2013, se desvincula legaimente a la
entidad recaudadora de ingresos del pais, del Ministerio
de Economia y Finanzas y el de Piesidente la Republica;




el argumento de vulneracién constitucional exige un
analisis prolijo de los preceptos legales que la regulan.

En este sentido, en la Ley N°24 de 2013 encontramos
normas como su articulo 3, que dispone que la Autoridad
nacional de Ingrescs Publicos ejerza su jurisdiccion
conforme a la politica y orientacion del Organo Ejecutivo y
a la fiscalizacion de la Contraloria General de la
Republica. El articulo 6, establece en su tercer parrafo que
la Autoridad Nacional de Ingresos Publicos ejecutaré las
politicas fiscales que proponga el Organo Ejecutivo, asi
coma las ieyes fiscales y demas normas que regulen la
materia.
A adentrarnos al argumento de censura, dentro dei
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Asimismo, en el articulo 10 relativo a ias funciones de la
Junta Directiva, su numeral 3 establece la retribucion de

supervisar la gestion de la Administracion Nacional y
exigirle rendicién de cuentas sobre sus actos; en
concordancia con el numeral 6 de la misma norma a estos
qgue i "‘cultan a dicha a la (sic) junta a establecer, previa
recomendacién del Administrador General, las directrices
parza el buen funcionamiento de la insfitucion, de acuerdo
con la politica de desarrolio economico establecida por gl
Organo Ejecutivo.

E! articulo 20, por su parte, estabicce que el administrador
nacional de ingresos Publicos debera reportar al Ministerio
de Economia y Finanzas toda informacion acerca de la
admunistracion y manejo de la revocacio 5n de ingresos
trioutarios de ia Autoridad Nacional de ingresos Publicos.

norimas descritas, se
nre; con claricad gue pese a gue <l articulo 1°, no
uia legalmente la Autoridad Nacional de Ingresos
Pubhbos al Ministerio de Economia y Finanzas, a través
de! resto de las pautas se cumplen claramente las
atribuciones de vigilar la recaudacién y administracion de
las rentas nacionaies exigidas al Organo Ejecutivo en el
articuio 184 de ia COF%S’[I'L.(,.U 1 Politica.
Lo anterior es asi, debido a que no sdio es el Organo
Ejecutivo el encargado de dirigir y crientar a la Autoridad
Nacional de ingresos Pubiicos en cuanto al cumplimiento
de sus atribuciones iegales, sino porque la Junta Direciiva
de la Autoridad Nacional de Ingresos Publicos esta
presidida por el Ministerio de Economia y Finanzas,
ademas de estar confocrmada por el Ministerio de

en conjunio de




Comercio e Industrias, el Secretario Ejecutivo de Metas
Presidenciales del Ministerio de la Presidencia y el
Director de Tesoreria del Ministerio de Economia vy
Finanzas; y entre sus funciones legales estan la de
supervisar la gestion y exigirle rendicion de cuentas a los
actos del funcionaric con mayor nivel jerarquico de la
autoridad, cargo que corresponde al Administrador
Nacional.

En consecuencia, se puede apreciar de manera diafana,
que las normas anteriormente descritas en la Ley N°24 de
8 de abril de 2013, obliga al Administrador de los Ingresos
a rendir informacion de las recaudaciones al Organo
Ejecutivo y en particular al Ministerio de Economia y
Finanzas, lo cual evidencia que se cumple con lo
dispuesto en la norma constitucional y resulta alejado de
fa verdad que el articulo demandado de inconstituciowa!
cercene ¢ desconozea ta facuitad que tiene el Presidente
de la Republica y el Ministro de Eccr‘om!a y Finanzas de
igilar la recaudacion y administracién de las rentas

Respecio al articulo 14 de ia Ley N°24 de 2013, afirma la Procuradora

General que :

“.resulta  evidente concluir gue &l Fresidente de Ia
epublica acata el contenido literal del precepto
constitucional al nombrar al Administrador General de
ingre sos Nan, or‘ai s’(sic'), segu’n lc establecido en la Ley

A s

de manera mdirecta Adamab el pta 70 iegai dﬂ- aletn (/)
afos contempiado en el articuic 14 de la excerts,
concuicaria el texto constitucional en &i evento de gue se
fratase de una e d con Vi inculacion legal al Organo
Ejecutivo, caso en dependencia exige que el
‘€rminge se adecle al ;Jia;c pres:de”:i&i.

En ese orden de pensamientc, me corresponde concluir
gue en ninguna par‘e del ’re\cp onstitucional se limita el
ombramiento de los Jefes, Gerentes y Directores de las
ent;dades publicas auténomas, semiautonomas y de las
empresas estatales por el mismo periodo de mandato del
F-‘resideme dﬂ la Repum!\, , sinc que el nombramiento o
designacion de estos cargos sea hecho por el Presidente,

g;n EJ mspuf\gdn ?‘as Leyes cspevtivas quc en este
£te
rio
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do de Sietc (?) anos.

..es valido anciar ademas que a través del Decreto
Ejecutivo N°531 de 9 de mayo de 2013, publicado en la
Gaceta Oficial No.27284, el Presidente de la Repubiica,

n



nombra al Administrador Nacicna!l de Ingresos Publicos,
resolucion administrativa que también es suscrita por el
Ministro de Economia y Finanzas, tal cual lo expresa el
numeral 11 del articulo 184 de la Constitucién Politica de
la Republica de Panama

En el caso de la Autoridad Nacional de Ingresos Publicos,
al haber abordado en la presente Vista lo relacionado con
el caracter autdbnomo o autargquico de la nueva Autoridad,
si como con las razones que impulsan a los poderes
estatales a redefinir la organizacién de la entidad,
concluimos que medidas de la naw'aseza del periodo fijo
' ¢ eé cargo para el

onstitucionales sino
estion de la entidad
i momento de gque
~i Drgano Ejecutivo
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acaiamiento del articulo 18 itucion Paiitica.”

Agotada la etapa comentada, se concedic el termino de diez (10) dias,
contados a partir de la Gltima publicacién del edicto publicados a los efectos en
un periédicc de circulacién nacional, pare gue ¢l demandante y todas las

personas interesadas presenten sus argumenics por escrito sobre el caso.

Culminado el periodo o ia fase de alegatos, sin que mediase alegacion

Luego de revisados los pronunciamientos vertidos tanto por los
demandantes como por la Procuradora General de la Nacion, procede este
Tribunal en Plenc, a la revision de la normativa constitucional invocada como
violada, en contraposicion con las normas que se presentan para su analisis,
asi como de conformidad con lo establecidc en el articulo 2565 del Codigo

Judicial, principio de universalidad constitucionai, a fin de constatar mediante



un estudio adecuado si efectivamente el articulo uno (1) y catorce (14) de la
Ley 24 de 8 de abril de 2013, mediante la cual se crea la Autoridad Nacional
de Ingresos Publicos, contiene vicios de inconstitucionalidad o si por el
contrario no son adversos a la Constitucion.

“Articulo 2566. En estos asuntos la Corte no se limitara a
estudiar la disposicion tachada de inconstitucional
unicamenie a la luz de los textos citados en la demanda,
sino que debe examinaria, confrontandcla con todos los
preceptos de la Constitucion que estime pertinentes.”.

Nos referimos al articulo unc (1) de la Ley 24 de 8 de abril de 2013,
como norma demandada, ya que a pesar Jde gque en ciertas paries de ia
demanda el proponente sélo hace referencia al parrafc primerc de dicho
articuio, en ofras pide la inconstitucicnalidad de la {ctalidad del mismo y asi

expiica su concepto.

Expuesio lo anterior, observa este Pleno Constitucional de inmediato
que la controversia planteada esia basada en la determinacion de la
constitucionalidad de dos normas de ia Ley 24 de 8 de abril de 2013,
mediante la cual se crea la Auteridad Nacional de ingresos Publicos, que
expresan io siguiente:

“Articulo 1. Se crea la Autoridad Nacional de Ingresos
Pubiicos (ANIP) como una institucion autbnoma del
Estado, con competencia nacional, personeria juridica,
patrimonio propic y autononiia administrativa, funcional y
financiera.

La Autoridad estara integrada y revestida de todas las
funciones, potestades y prerrogativas otorgadas por ley a
ia Direccion General de Ingrescs del Ministerio de
Economia y Finanzas.

Para tcdos los efecics, se entiende que la Autoridad
Nacional de Ingresos Publicos subroga en todas sus
funciones, deberes, potestades y demas que por ley se
encuentren consignados a favor de ia Direccion General
de Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas.”.



“Articulo  14. El administrador nacional de Ingresos
Publicos sera el funcionario con mayor nivei jerarquico,
cuya designacion correspondera al Organo Ejecutivo para
un periodo de siete afios y debera ser ratificado por la
Asamblea Nacional”.

= |

Como vemos, el articulo unc de la referida ley demandada, crea |
Autoridad Nacional de Ingresos Publicos, (ANIP). Dicha creacion ha de ser
examinada al fenor de los principics gue mandata nuestra Constitucion.

En ese sentido, €3 de imporiaicia wimal Coimo marce de referencia lo
que como patrén o guia estabiece nuestro preambuio de la Constitucion, el
cual dispone lo siguiente:

“Con el fin supremo de foriaiecer la Nacidn, garantizar la
libertad, asegurar la democracia y la esiablilidad
institucional, exaltar la dignidad humana, promover la
justicia social, el bienestar general y ia integracion regional,

e invocande la proteccion de Dios, decretamos la
Constitucion Politica de la Republica de Panama.”.

Ei preambuio de la Conslifucion puede ser definido como aquella
declaracion sclemne de los propositos dei constifuyente, mediante el cual se
expresan i0s vaiores y principios gue enrumbaran el ordenamiento juridico de

una nacion.

En ese sentido, el consilitucionaiista Viadimiro Naranjo Mesa, al

~

referirise al preambuio de la Conslitucion, expresa o siguiente: “el preambulo
es esa formula solemne colocada, a manera de introduccion, en el

encabezamiento de la Constitucion, y que resume [as grandes directrices que



inspiran la promuigacion de ésta, y que debe servir de pauta o guia a

gobernantes y gobernados en ia vida del Eslado.”.

Por su parte, el constitucionalista argentino German Bidart Campos,
expone gue: “...el predmbuio no es un decoralivo introductoerio, sino que tiene
contenido y valor normativo como todo el compieje de fa Constitucion a la que

precede.”.

e
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Colombiana, en su sentencia C-479 de 1992, senalo que:

“El preambulo de la Constitucion incorpora, mucho mas alla
de un simple mandaic especifico, ios fines hacia los cuales
tiende el ordenamiento juridico, los principios que inspiraron
al Contituyente para disefiar de una determinada manera la
estructura fundamental dei Estado; la motivaciéon politica de
toda normatividad; los valores que esa Constitucion aspira a
realizar y que trasciende la para literalidad de sus articulos.

£l Preambulo da seniido a ics precepics constitucionales y
senala al Estado las metas hacia ias cuales debe orientar
su accion, el rumbo de ias instituciones juridicas.

Lejos de ser ajeno a la Constitucién, el Preambulo hace
parte integranie de ella, las normas perienecientes a las
demas jerarquias del sistema juridicos estan sujetas a toda
la Constitucion y si no pueden contravenir los mandatos
conienidos en su articulo, menocs aun les esta permitida la
transgresion de las bases scbre las cuales se aportan y a
cuyas finaiidades apuntan.

El Pleno de esta Corte, en sentencia de 2 de febrero de 2012, hizo

referencia a la importancia que tiene como guia el preambulo de Ia

Esa es la sifuacion acontecida en el casc particuiar, donde una
ley, diciada en aparente gjercicio de la funcion iegislativa, termina
coniraviniendo el texto constitucional.

9



Finalmente, no puede la Corte pasar por alto la importancia
que en el tema reviste, la vaioracion del preambuio de la
Constitucion Politica de la Repubiica, en el que el
constituyente patrio expreso:

"Con el fin supremo de fortalecer la Nacion, garantizar la libertad,
asegurar la democracia y la estabilidad institucional, exaltar la
dignidad humana, promover la justicia social, el bienestar general
y la integracion regional, e invocando ia proteccion de Dios,
decretamos la Constitucion Politica de la Republica de Panama."

Al amparo de estos propositos y principios basicos, no
queda dudas respecto a que ia decision que mayormente se
compadece con reaiizacién de dichos fines, es Ja
declaratoria de inconstitucionalidad dei acto demandado.

Como vemos, en la anterior sentencia se dejo exprese que cuando una
ley o articulos de ella, violen los propésitcs 0 principios establecidos en el
preambulo de la Constitucion, la decision del Tribunal Constitucional debe ser

la declaratoria de inconslitucionalidad de la ley.

Y es que debemos entender el preambulc de la Constitucion como ese
hilo conductor que armoniza, confiriendole sentido integral, razonable y solido

n coryunto ai iexto constiiucional. De no tomarse en cuenta estas directrices

tucional ejercidoc por este

Tribunal devendria en utopico e inconsistente, pues no se podria garantizar la

verdadera vigencia y supremacia de la Constitucion.

Es la oportunidad propicia para indicar que el preambulo constitucional
tiene valcr normativo, pues tal como lo seniala el autor Segundo V. Linares
Quintana, seria un error considerar el preambulo de la Constitucién como una

mera formulacion tedrica y literaria.



Este Tribunal comparte las conclusiones realizadas por el autor
Rigobe {;“'}Zuie._ Montenegro, cuandc expresa que. ‘el preambulo, en
conclusion, tiene valor normalivo, al ser este parte integrante de la
Constitucién, el cual constituye un elemento a tomar en cuenta al interpretar
esla, pues conliene los valores en los que se basaron quienes estructuraron

normativamente la Ley fundamental del Estadc y la Comunidad.”.

En ese sentido, el Preambulo de la Constitucion, tiene establecido en
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democracia y ia estabiiidad institucional”.

Como vemos, uno de los fines primordiales de la Constitucion, debe ser
el asegurar y preservar la estabilidad institucional. En ese sentido, toda ley o

aClo gue viole esie prmctplo se convierte en inconstitucional.

Con relacion a la estabilidad institucional, Carlos Molino Mola Betancur,

en su obra Derecho Constitucional General, expuso o siguiente:

“

Dos intereses, entonces, se baten en conilicto: el individual y el
colectivo. El derecho constitucional persigue la conciliacion de
es0s dos intereses para garantizar la estabilidad institucional y
la paz social. Para ello ia Constitucion otorga a cada individuo
ciertas livertades para el desarrolio personal, sin embargo, todos
deben gozar de los mismos derechos y acatar las mismas
restricciones para proteger el principio de igualdad.
Esto soic es pos| ible a través de la alribucion del poder a un
ipo restringidc de personas que se encargue de hacer
respetar esos postulades. Dicha reparticion es desigual pero
debe ser respaldada por el resto de co giomeraac que puede
aspirar tambien a ocupar los alios mandos o revocar los que ha
nombrado
La atribucion de poder se convierte en el cbstaculo maximo de
la libertad, puesto que a los dirigentes se les inviste del poder de
Su darecmcn y control, no solamente de la de los demas sino de
la de ellos mismos. De ahi la importancia de escoger los

i
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mejores dirigentes que respeten los derechos de los demas y se
autocontrolen en sus competencias. Mecanismos de control son
establecidos por la misma Constitucion para que el poder se
ejerza dentro de ciertos limites y en equilibrio con la libertad.”.

Al crearse la Auteridad Nacional de ingresos Publicos (ANIP), mediante
el articule 1 de la Ley 24 de 2013, que ha sido demandado, se atenta contra

la estabilidad institucional protegida en nuestra Carta Magna.

Ademas, el articuic 2 de la Constitucion Nacional, establece que el
poder publico solo emana del puebio y io gjerce el Estado conforme el texto
constitucional lo establece por medio de los Organos Legislativo, Ejecutivo y
Judicial, los cuales actuan limitada y separadamente, pero en armonica

colaboracion.

Lo anterior quiere decir, que solo por via de la Constitucién se puede
estabiecer dichas funciones, siendo que esta ley excluye del 6rgano ejecutivo

funciones que le son propias como reciores del gobierno central del Estado.

Esta enfidad divide y distorsiona la unidad e integridad del Estado unitario,

cuya descentralizacion no debe afeciar.

Esto io decimos, porque se ha creado una autoridad que no va en
sintonia con los preceptos constitucionales emanados de nuestra Constitucion
Politica, siendo que esta atribucion de poder no constitucional se convierte en

un obstacuio para la libertad y la estabilidad institucional.



A la referida autoridad se le asignan funciones que son de la privativa
competencia dei Presidente de la Repubiica, del Ministro de Economia y

Finanzas, y dificulta la labor del Consejo de Gabiente al otorgarle funciones a

O

ntidad autonoma cuyo Direcior no forma parte de dicho organismo

una

gjecutivo.

£n ese sentido, la Autoridad Nacional de Ingresos Publicos, usurpa las
funciones atribuidas al Presidenie de la Republica con la participacion del
MiInisro  respectivo, que se encuentian consagradas en el articuio 184
numerai 5 de la Constitucion.
‘Articulo  184. Son airibuciones que ejerce el
Fresidente de la Republica con la participacién del
Ministro respectivo:

o, Vigilar ia recaudacion y administracion de las

rentas nacionaies.

’

Como vemos, a la referida autoridad, se ie esta otorgando mediante ley
poderes gue por mandato constitucional son exiusivos del Presidente con la
participacion del Ministro de Economia y Finanzas, esta sola situacion
ademas de violar la norma constitucional citada, quebranta la estabilidad

institucional que tuteia el preambuio de la Constitucion.

Comparte el Tribunal, lo expresado por el demandante en el sentide de
que se esta cercenando la facultad y deber constitucional que tiene el Ministro
de Economia y Finanzas de participar conjuntamente con el Presidente de la

Republica de vigilar la recaudacién y adminisiracion de las rentas nacionales.



Ademas, se ha creado una autoridad a cuyo Direcior se le ha
establecido un periodo de ejercicio de siete afos, violando la potestad
asignada por el numeral 11 del articulo 184 de la Constitucion, al Presidente
de ia Repubilica con la participacion del Ministro respectivo.

“Articulo 184. Son atribucicnes que ejerce el Presidente de
la Republica con la participacion del Ministro respectivo:

11. Nomoprar a ios Jefes, Gerentes y directores de las
entidades publicas autoncmas, semiauténomas y de las

empresas estatales, segun dispongan las Leyes
respectivas.”.

Se hace evidente que la creacion de la Autoridad Nacional de Ingresos
Publicos, al tener intromision en facuitades otorgadas por la Constitucion al

Presidente y el Ministro respectivo, vicla la Carta Magna.

Por otra parte, la creacion de este tipo de entidades inconstitucionales,
atentan como hemos dicho con la esiabiiidad institucional, ya que se esta
impidiendo qgue el Presidente tome decisiones gue vayan en armonia con los

prece ' la estabilidad institucional, pues se

ina entigad nconstitucional, maxime
cuando el periodo de vigencia del nombramientc del Director de esta
autcridad rebaza al del propio presidente, o gue podria entorpecer ios planes

qgue en materia de recaudacion de rentas nacionaies se adoptasen.

La creacion de la Autcridad de ingresos Pubilicos, (ANIP), ademas entra

en contradiccion con lo establecidc en el articulo 159, que establece que la

funcion legisiativa es ejercida por medioc de la Asambiea Nacional y consiste

14



en expedir las leyes necesarias para el cumplimiento de los fines y el ejercicio

de las funciones del Estado dec) os en esta Constitucion.

inclusive en la norma demandada, se le otorga autonomia
administrativa a la Autoridad Nacicnal de Ingresos Publicos, lo cual implica un
dominio en materia tributaria por parte de un enie, en detrimento de la
asignacion constitucional concedida al Presidente de la Republica, con la

-

narticipacion del Ministro de Economia y Finanzas, de supervisar la

@

Wfar e inspeccionar

desempeno de dicho servicio publico.

Y es gue esta autonomia administrativa que se le ha dado a la ANIP,
consiste en: “...la posibilidad juridica de que un ente realice su cometido legal
por si mismo sin injerencias de terceros. En otros terminos, la autonomia
administrativa es la capacidad de autoadministrarse, o sea, de realizar sin
subordinacion a ningun otro ente, el fin legal asignado por el ordenamiento.”.

(Hernandez Vaile Ruben).

En ese sentido, desde la exposicidn de motivos presentada por el
Organo Ejecutivo, se plantea un concepto: ‘el de autonomia o autarquia’,
aconsejada por el Centro internacional de Administraciones Tributarias, que
cermite la posibiidad de crear esta Autonidad con facultades de financiar sus
acciones, sin depender para eilo dei Tesoro Publico, y dentro de los limites y
directrices que las normas senalen y garanticen el cumplimiento de metas y &l
adecuado uso de los recurses adminisiratives para esie fin, lo cual es a todas
luces inconstitucional, ya que, efectivamente, vicia el numeral 4 del articuio

i



159, el numeral 7 del articulo 184 y ios articuios 267 y 268, de ia Constitucion

Nacional.

Como vemos, al otorgarle autonomia administrativa el articulo 1 de la
Ley No.24 de 8 de abril de 2008, a la Autoridad Nacional de Ingresos
Pibiicos, se le estd dando inconstitucionalmente la capacidad de
autcadministrarse sin subordinacion a ningun otro ente, llamese Presidente o

Ministro de Economia y Finanzas.

En ese sentido, es imposibie que se de cumplimiento a la estabilidad
institucional, como fin de Estado, si se ha creado un organismo que usurpa
las funciones que vienen dadas por el texto constitucional, al Presidente y al
Ministro de Economia y Finanzas, permitiendo que una entidad creada, no por
mandato constitucional, controle ia recaudacion de las rentas nacionales
inciusive mas aila del periodo de duracion del propio gobierno que ia nombro,
o gue se traduce en un atentado contra la gobernabilidad y estabilidad

institucionai dei Estado.

inciusive, al crearse la Autoricgad Nacional de Ingresos Publicos, se
irrogo facuitades que corresponden incluso, al Organo Judicial, ya que al
confrontar el numeral 6 del articulo 20 de la Ley No.24 de 8 de abril de 2013,
claramente se observa, que la Direccidén de Tributacion Internacional, que es
una de las Direcciones de este ente Recaudador, se le concede la
responsabilicad de interpretar los Tratados o Convenios Tributarios suscritos

por la Repubiica de Panama, de iguai forma tendra responsabilidad de

16



elaborar las solicitudes de intercambio de informacion que la Repubiica de

Panama requiera de autoridades tributarias extranjeras.

La violacion constitucional por parte del articuio 14 de la Ley No.24 de
2013. se hace evidente al designarse al Administrador Nacional de Ingresos
por un periodo de siete (7) afos, por parte dei Organo Ejecutivo y con
ratificacion del Organo Legislativo. Este periodo durante el cual permanecera

designado el Administrador Nacional de ingresos, supera el que el articulo

onstitucion, esiablece para ei propio Presidente de ia Repubiica,

s

ge ia

que es de cinco anos.

Dicho nombramiento se constituye en inconstitucional, puesto que mal
puede aceptarse que una ley estabiezca, que el director de una entidad
autonoma como la ANIP, nombrado por el Presidente de la Republica, de
conformidad con el articulo 184 de la Constitucion, extienda su periodo mas

alia de la duracion del propio gobierno que lo designd.

Ademas, el Presidente perderia la capacidad de nombramiento

(%)

onstitucionalmente otorgada para la designacion de un Director de este tipo
de institucion, siempre que el mismo fuese realizado por el mandatario que lo
precedio, ya que su periodo es fijado en siete anos y no existe otras causas

de remocién que no sean las de impedimento fisicc o mental para ejercer,

)

1o oh = D N T Iy '

s < N N Tal= X ArF SAelito 0 i~
Naloel Sido condenado por agiilc i:"u:i[b!‘

L

doioso ¢ renuncia.

(

No es posible que se pretenda, que una autcridad de creacion legal
como la ANIP, subrogue en todas sus junciones, deberes, polestades vy
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gue por ley se encuentren consignados a favor de la Direccion
General de Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas, cuando esta
funcién de recaudacion y administracion de rentas nacionales viene dada por

Constitucion en el numeral 5 del articulo 184, al Presidente de la Republica

o

en conjunto con el Ministro de Economia y Finanzas, lo que quiere decir que

tiene rango constitucional y ninguna ley puede estar por encima de ella.

Esta ley atenta conira la eficacia de las funciones administrativas que
nanda i@ parte final del numerai 12 del articuic 158 de ia Constitucion

Nalioiidi.

Por otra parte, crea un desequilibrio institucional en el Ministerio de
Economia y Finanzas, en relacion con otras direcciones, como la de
presupuesto, deuda publica, que quedarian bajo la dependencia jerarquica,
en cuanto a recurso se refiere para realizar sus cometidos. Es decir sin la

coordinacion en el mismo nivel jerarquico y bajo la direccion del Ministro.

Igualmente, esta Ley 24 de 8 de abril de 2013, crea distorsiones y
confusiones con el numeral 8 del articulo 161 de la Constitucion Nacional, ya
gue el Ministro pierde control administrativo y politico sobre ia cuenta general
del tesoro, situacion que dificultaria la presentacidén del informe que debe
rendir ante la Asamblea Nacional cada afio, al ne disponer, bajo su autoridad,
de toda la informacion requerida de manera autcnoma como fitular del
Ministeric, ya que parte significativa de los daios esiarian bajo la autoridad y

responsabilidad de la Autoridad Nacional de Ingresos.

18



Demostrada la inconstitucionalidad de la referida autoridad, debemos

expresar que si bien en Panama no esta establecida la inconstitucionalidad

w

or conexién o por consecuencia, y asi lo ha senalado la jurisprudencia de

esie Pleno. observa el Tribunal que ia explicacion de violacion constitucional

e

que se da para las normas denunciadas de incons ucionaies opera ¢ abarca
de igual forma para el resto del cuerpo normativo de la Ley No.24 de 8 de
abril de 2013, que tratan sobre ias funciones, estructura organica, régimen
econdomico y financiero, recursoc humano y, disposiciones de la Autoridad
Nacional ae Ingresos, pues es el mismo susienio con que el resto de las
normas podrian declararse contrarias a la Constitucion, y si observamos
cuidadosamente la parte final de la demanda presentada, en ella se pide la
inconstitucionalidad de toda la Ley No.24 de 8 de abril de 2013, a pesar de
que primeramente se sefiala la de solo dos articulos, por lo cual no existe
impedimento ni violacién al principio de congruencia, para que este Tribunal

Constitucional proceda a declarar la inconstitucionalidad de la ley en su todo.

Otro asunto que ha de tomar en cuenta el Pleno de la Corte Suprema

-

ie Justicia, a fin de preservar la estabilidad institucional que mandata nuestra
Constitucion, es qué sucede al declararse la inconstitucionalidad de la

Autoridad Nacional de Ingresos Publicos.

En ese sentido, el articulo 37 del Codigo Civil, establece lo siguiente:

Articuio 37. Una ley derogada no revivira por solas las
referencias que a ella se ﬂaga* ] por haber sidc aboiida
ja ley que la derogo. Una disposicion derogada solo
recobrara su fuerza en la forma en gue aparezca
reproducida en una ley nueva, o en el caso de que la ley
posterior a la derogaltoria estabiezca de modo expreso que

recobra su vigencia.”.
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Como se observa, cuando una ley es derogada por otra, la ley anterior
pierde vigencia por el cambic de voluntad legislativa o ejecutiva, segun el
so de que se trate, por lo que aquella no revivira por el simple hecho de que
desaparezca la ley que la sustituyo; distinto es el caso, cuando la vigencia de
la nueva ley cesa por ser incompatible con la norma constitucional,
produciéndise su declaratoria de inconstitucionalidad, lc que acarrea la
perdida de sus efectos o su nulidad y por tantc dandose el resurgimiento o
reviviscencia de la ley anterior, correspondiendo la declaratoria de dicha

Heotisinucionaiigad privaiivamente ai Pieno e ia Corte Suprema de Juslicia.

Al respecto del tema, la Sala Tercera, en resolucion de fecha 27 de
octubre de 1993, bajo la ponencia del Doctor Arturo Hoyos, establecio lo

siguiente:

El fendmeno de la reviviscencia de ¢ izy derogada, es
decir, la recuperacicn de vigencia de una ley derogada sdlo
esta regulado en nuestro sistema juridico cuando se produc
la dercgacion (no la inconstitucionalidad) de la ley que
derogaba a2 la ley anterior. En ese sentido el articulo 37 del
Codigo Civil es muy claro al disponer lo siguiente:

"Articulo 37: Una ley derogada no revivira si por solas las
referencias que a ella se hagan, ni por haber sido abolida la
ley que la derogd. Una disposicion derogada soélo recobrara
sy fuerza en la forma en gue aparezua reproducida en una ley
nueva, o en el casc de que ia ley postericr a {a derogatoria
establezca de modo expreso que recobra su vigencia.

En este uitimo caso sera indispensabie gue se promulgue la
ley que recobra su vigencia junto con la que pone en vigor."
No obstante esa norma se refiere a la derogacion, pero ¢ debe
darse igual solucion a este prcb!ema cuando se trata de la
declaracion de inconstitucionalidad de una ley que dercgaba
una ley anterior? La Sala entiende que no.

m

La jurisprudencia comparada cobra aqui especial relevancia
ya que el articulo 37 de nuestro Cdédige Civil es una copia de
una norma juridica de Colombia, a saber: el articulo 14 de la
Ley 183 de 1887. Resulta interesante entonces examinar
c—émo ha sido interpretada esta norma en Colombia, de donde
ha sido trasplantada a Panama, ya que este andlisis es una
20



referencia de importancia para el presente caso. En este
senudo, el Consejo de Esiado de Colombia en sentencia de
11 de octubre de 1985 senalo io siguiente:

"Para el caso en esiudio, ei Decreto Legislativo 3743 de 1982
era inconstitucional desde el 23 de diciembre de ese afio,
fecha en que se expidid. Pero como desde entonces estaba
amparado por la presuncion de constitucionalidad, los actos
concretos que se consolidaron en su desarrolio deben tener
plena validez. Y desde el 23 de febrero de 1983 ese decreto
es inejecutable por haber sido deciarado inexequibie en tal
fecha.
Eso en cuanto a los efectos del acto controlado
jurisdiccionalmente y los dei acto que lo controld. Cuestion
diferente es la de precisar si al deciararse inexequible el
Decreto Legislativo 3743 de 1982 recobraba vigencia el
Uecrelo Reglamentario 25608 dei mnisino ano, a partir del falio
de inexequibilidad.
La respuesta es afirmativa. En efecto, debe considerarse que
tal estatuto estuvo viciado de inconstitucionalidad, y por lo
tanto el estatuto anterior, regulador de la misma materia,
readguiere su \ngencig Nc puede darse ;pncac:on al articulo
14 ce la Ley 153 de 1887, segun la cuai ia ley dercgada no
revive por haber sido abolida ia que la derogo, porque aqui no
se fata de "derogatoria”, que es un fenomenco de extincion de
la ley por voluntad ael iegisiader, y en este avento lo ha sido
por decision dei contraicr jurisdiccional.
En estas condiciones, no se requeria ia expedicion de
resoiucion  acusada, porque automaticamentie recobra
vigencia el Decreto 1809 de 1982." braya la Sala).
Es evidente, pues, gue en Colombia el mismo texto, el
articulo 14 de ia Ley 153 de 1887 del cual transplantamos el
articulo 37 de nuestro Codigo Civil, ha sido interpretado en
cuanto a que no se reilere al fendmeno de ia
inccnstitucimaiidad de una ley que derogd otra ley anterior,
interpretacién que es consistente con lo sostenido por esta
Sala Tercera en cuanto a las diferencias entre los institutos
jurigicos de la derogacién y de la inconstitucionalidad.

La doctrina mas moderna también coincide en que cuando el

clo de ia declaratoria de inconstitucionalidad es la nulidad
2cobra vigencia la ley que fue derogada por una ley

inconstitucional. Asi el tratadista espariol

Picazo ha sefialado o siguiente:

"Asi, pues, hay gue partir del dato de que, en el Derecho

espariol, la declaracion de inconstitucionalidad conlleva la

Luis Maria Diez-

declaracion de nulidad de la ley .
De aqui se desprende, en buena ibgica, ia reversion del
efecto derogatorio y la consiguiente reviviscencia de la ley

C
dercgada, ya que quod nullum est nullum effectum producit.



Si la ley derogatoria resuita ser inconstitucional y nula y, por
tanto, son anulados todos sus efectos, también debe caer su
efecto derogatorio, que no es, tal como se vio en su momento,
sino un efecto normative mas de ia ley. La declaracién de
inconstitucionalidad de ia ley derogatoria de este modo, seria
un supuesto de reviviscencia de la iey en sentido propio, ya
que aqui la recuperacién de la vige r.c.a no procede de un
nuevo acto positivo de clb'iu.uiu de ia potestad legisiativa -
omo ocurre en la derogacién de la « sicion derogatoria -,
inc de la propia ley dercgada. Al desaparecer el efecto
derogatorio, la ley derogada, },C* si sola, recupera ia vigencia
que aquél habia hecho cesar." (La derogacion de las leyes,
Editorial Civitas, Madrid, Primera Edicion, 1990, pag. 251).

Hay que destacar que la reviviscencia del texto legal
derogado por inconstitucionalidad de la ley que lo derogo se
produce tantc en el casc en que el texto original haya sido
Julv&,dd() expiesa © fcitaimene, © Sien naya sido Gt’:ugduO
fotal o parcialmenie, ya que, como o senala Diez-Picazo, la
disposicién derogatoria de un texto legal "conlleva la
posibilidad de derogar, incluso, la mas infima particula textual
de un articulo o un parrafo” (obra citada, pagina 117). Este
autor cita el caso del Protocolo de Berlin de 6 de agosto de
1945, cuyo Unico objeto fue sustituir un punto y coma por una
coma  en el articulo sexio de la Carta del Tribunal
internacional il tuvo como efecio una
considerable imitacion ; jurisprudencia de ese fribunal.

C

o

La Sala conciuye, e ces, rar el Pleno de la
Corte que el Deczeto~Ley 21 de ‘:98“ era inconstitucional
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meafanx@ la sentencia de 8 de mayo de 1992, recobraron
vigencia a partir de esa seniencia lcs textos originales de los

a Y
articuio 4:) y 17 de ia Ley 106 de 1973, reformada por la Ley
52 de i he bian sido derogados parciaimente

Posteriormente, en un fallo de la Sala Tercerg, de fecha 31 de enero de
1994, esta vez emitidc bajo la ponencia de la Magistrada Mirtza Franceschi,

este criteric es reiterado de la siguiente forma:

De lo expuesto debe concluirse: que las leyes declaradas
inconstitucionaies no fienen u%t:‘aac*;r;' y anto, no

Q) r-e-

ser aplicadas ratcria  de
nconstitucionalidad, s efectos
hora se determinan tes en el
momento en gue esos y que el

b
(2]



fendomeno de la reviviscencia o recuperacion de vigencia de
una ley se produce cuando una ley es derogada por otra ley
que posteriormente es deciarada inconstitucional.

Con relacion al derecho comparado podemaos citar la sentencia de 26
de mayo de 2010, emitida por la Sala Plena de la Corte Constitucional
Colombiana, donde se realizan interesantes planteamientos referentes a la
reviviscencia de ia ley.

‘.., es posamc concluir qwn los efectos temporales de la

sentencia C-175/0 1 ; t o
hizo un pronuncaamiento aspectc acerca de la reviviscencia
de las normas derogadas por la Ley 1152/07 objeto de ia
inexequibilidad.
Para la Corte resolver esta uitima cuestion es fundamental
para poder iniciar el examen de la disposicion demandada en
el presente proceso, pues tanto el actor como la mayoria de
los intervinientes y el Procurador General conciuyen que con
la declaratoria de inconstitucionalidad de la Ley 1152/07,
fueron reincorporadas al ordenamiento juridico todas las
disposiciones derogadas por el articulo 178 ejusdem, entre
ellas la Ley 180 de 1994, razdén por la cual infieren que el
articulo 78 acusado se encuentra vigente y, en consecuencia,
es factible un pronunciamiento sobre su constitucionalidad.
Asi las cosas, debe determinarse si la reincorporacién
mencionada opera del modo en que lo advierten el
smandanie vy los demas participantes an el asunto de la

referencia.

“’:3

2 son | ia < tawura; i) u:vT’u decisidn no

{oluyg 80

4. Planteado como un probiema juridico el asunto que debe
ser resueltc previamente es: ;Revive un precepto juridico
dercgadc por una disposicion declarada inexequible? La
respuesta a esta cuestion implica temas de profunda
complejidad que, en principio, no seran abordados en esta
providencia, entre ellos los efectos de la declaratoria de
inconstitucionalidad sobre las situaciones juridicas que se
consolidaron bajo la ley deciarada inexequible, el caracter
declarativo o  constitutive de la  sentencia de
inconstitucionalidad, e inciuso el debale score el papel que
cumple €l juez consiitucional dentro de un Estado
democratico de derecho. Asuntos que por su frascendencia
son objeto de debates tedricos que ne seran abordados en la
presente ccasion. Por lo pronto, esta Corporacion se

frara en el 1topicc de ia reincorporacién  al




ordenamiento juridico de una disposicion derogada por un
precepto declarado inexequible.

5. Las discusiones sobre los efecios de la sentencia de
constitucionalidad, especiaimenie en o gue hace relacion a la
reviviscencia de las leyes derogadas por las disposiciones
deciaradas inexequibies, noc son recientes en la doctrina
juridica colombiana, y se remontan a la época en la cual el
control abstracto de constitucionalidad sobre las leyes o
gjercia la Corte Suprema de Justicia. En ese momento se
enfrentaron dos tesis ai respecto, la primera que asimiiaba la
sentencia de inexequibilidad, en cuanto a sus efectos, a la
nulidad,[2] y la segunda que defendia los efectos especiales
de la declaratoria de inexequibilidad y los diferenciaba tanto
de ia nulidad como de la derogatona.[3]

wa P H
termino inexequibilidad (lo que no produce efectos), para
concluir que la declaratoria de inexequibilidad equivalia a la
nuiidad. Adicionaimente esia tesis se apoyaba en distintos
preceptos del Cédigo Civil que senaiaban que existe objeto
ilicito en todo aquelio que vulnera el derecho puablico de la
Nacicn (Art. 1519) y que las nulidades derivadas de causa
ilicita son absolutas (Art. 1741), en esa medida la declaratoria
de inconstitucionalidad de una ley se asemejaria a una

nulidad por vuverac:on de ia Constitucion, que proyectaria

sus efeclos hacia ¢! pasado. Segin esta postura la nulidad de
Ia norma declarada inexequible se exliende hacia el futuro,
pero también hacia el pasadc con fres limitaciones: la
pmtec:ién de los derechos adquiridos, 2l respeto por la cosa
juzgada y por los hechos consumados.

Un pronunciamiento de ia Sala de Negocios Generales del
Consejo de Estado de 17 de noviembre de 1958, adopta esta
postura, al diferenciar entre ia derogatoria y ia declaratoria de
inexequibiidad en los siguientes términos:

to soberano del Cengresc deroga una ley, esta
& ra fa formacion futura, peroc las situaciones
uridicas cumplidas bajo el imperio del prec pto derogado se
iene por firmes ya que, de ofro lado, la norma derogada goza
de presuncién de arreglo a la Constitucidn, y por tanto su
validez es irrecusable. En  cambio, cuando el
desaparecimiento del precepto tiene por base un failo dei
organo controlador de la Imcg’”idad constitucional, siendo este
declarativo en cuanto se limita a reconocer la e st ncia de un
vicio nacido con la vigencia del acto plblico demandado, sus
efectos en el tiempo se cumplen desde tal vigencia...”[4]
El corolaric impliciic de esta tesis es la necesaria

reviviscencia del ordenamient dﬁrcgado por la ley declarada
inexequible, pues al extenderse en pasado los efectos de 3
inexequibilidad hasta el momento « u entrada en vigencia,



se configuraria la ficcion que esta dltima ley nunca estuvo en
vigor. En consecuencia las disposiciones derogadas se
reincorporan de manera automatica en el ordenamiento
juridico.

La segunda tesis defendia el caracter especial de la
declaratoria de inexequibilidad en cuanto a sus efectos, los
cuales serian mas semejanies a la derogatoria que a la
nulidad. Aunque expuesta con diversos matices por sus
defensores[5], su punto de partida son los efectos hacia el
futuro de la decision de inconstitucionalidad. Desde esta
perspectiva, una ley es constitucional hasta que no se declare
lo contrario. Como complemento de esta tesis se esgrime que
el juez constitucional no ejerce funciones normativas, las
cuales estan en cabeza del Congreso, razon por la cual “/a
sentencia de Inexequibilidad se limita a la declaracion
pertinenite, sin que le sea dado a la Corte proveer o sustituir el
precepto que deja de regir’f6]. Como ccrolario de lo anterior
se infiere que la declaratoria de inexequibilidad generaba un
vacio normativo que debe ser colmado por el Legislador.

6. Con la entrada en vigor de la Constitucion de 1991, el
problema tuvo que ser abordado por la Corte Constitucional,
' se ha pgronunciado en diversas ccasiones sobre la
ion, como se resefia a continuacion.

6.1. La primera decision que aborde el problema es la
sentencia C-608 de 1922 (M.P. Jaime Sanin Greiffenstein), en
esa oportunidad se examinaba la constitucionalidad del
Decreto 2811 de 1991, expedido en virtud de facultades
extraordinarias conferidas al Presidente de la Republica por el
articulo 25 de la Ley 49 de 1990. Este Decreto sustituia el
Titulo V del Libro | del Estatuto Tributario en materia del

i

sistema de ajustes integrales por inflacion.

La Corte Constitucional estimé que &l cuerpc normativo objeto
de examen era inconstitucional porque “/las facultades
extraordinarias contenidas en el articulo 25 de la ley 49 de
7890, disposicion que sirvio de fundamento al Gobierno para
expedirlo, ya hablan sido utilizadas o ejercidas por el
Presidente de la Reptblica desde el 4 de julio de 1991, fecha
en la que profirio el decreto numero 1744.”

En la misma decisidén se zanja la discusion sobre la eventual
laguna normativa que ocasionaba la decision adoptada con la
iguiente aseveracion: “No sobra agregar que la presente
decision no crea o desencadena ningun vacio normativo ni
coioca a sus destinatarios ante un abismo preceptivo, pues,
como es natural y apenas obvio, reviven las normas que el
presente decreto ftrat¢ de reempiazar y que regulan la

maferia ”’
malteria.

o
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Esta ultima afirmacion pareceria dar a entender que los
efectos naturales y obvios de una declaratoria de
inconstitucicnalidad consistian en la reviviscencia automatica
de las disposiciones dercgadas por la ley declarada
inexequible. No obstante, la Corte consider¢ necesario dejarlo
de manera expresa en la parte moiiva de la decision, a
efectos de evitar que, a partir de posibie una interpretacion
alternativa, se concluyera que ante la declaratoria de
inexequibilidad se habia configurado un vacio normativo. Sin
embargo, la seccidon resolutiva del fallc citado se limito a
deciarar la inconsfitucionalidad de la norma acusada, sin
hacer mencién alguna a la mencionada reincorporacion.

6.2. La siguiente decision que aborda la cuestion es la
sentencia C-145 de 1994, (M.P. Algjandrc Martinez
Caballero). En esa cportunidad se examinaba Ia
constitucionalidad de la Ley 84 de 1383, El articulo 25 de

dicho cuerpo normativo sefialaba textualmente:

“La presente ley deroga tcdas las disposiciones que le sean
contrarias y rige a partir de la fecha de su promuigacion.”
Ahora bien, mediante esia providencia fuercn declarados
inexequibles numerosas disposicicnes de la Ley 84 de 1993,
per tratarse de una ley ordinaria que regulaba materias
electorales gue tenian reserva de ley estatutaria, lo que
suscitd el problema de las normas que debian aplicarse a ia
funcion electoral hasta cuando se expidiera un nuevo cuerpo
normativo de caracter estatutario que regulara la materia. Al
respecto sefald la Certe Constitucional:

“Conforme a las anteriores consideraciones, entra la Corte a
determinar los efectos en el -.empu de esta sentencia y
considera que en el caso concretoc se deben respetar las
sityacicnes consclidadas. Es sabido que en materia electoral
hay etapas aepdradaa. las elecciones v los escrutinios como

verificacién del hecho electoral. Pero ambas responden a un
mismgc principio: el desarrollo del derecho politico de elegir vy
de ser elegido. Y, la organizacicn eiectoral esta al servicio de
un proceso: el de efectividad del voto como derecho y deber
ciudadano (art.258 C.P.).

lgualmente, considera la Corte Constitucional que con ia
declarateria de inexequibilidad se restauran ipso jure,
siempre v cuando no sean contrarias a! ordenamiento
constitucional, las normas que habian sido derogadas por
los apartes de la Ley 84 de 1583 que sean deciarados
inconstitucicnales en esa sentencia.

Esta determinacion de la Corte de indicar {as normas que
deben aplicarse como consecuencia de ia presente sentencia,
se fundamenta en la facultad gue tiene de *jaz' los alcances de
SUS os vy en una justa y prudente actitud.” (Negrilias
afia s)




Para justificar la reviviscencia de las disposiciones derogadas
se cita la sentencia C-608 de 1992 y se hace alusion a la
tradicion juridica colombiana al respecto. En razon de ia
principal importancia que tienen estos considerandos para la
resolucion del problema juridico planteado, la Sala los
transcribe in extenso.

“Varias décadas de historia legisiativa y Constitucional le dan
ilacion a ia tesis de que hay normas que reviven cuando se
deciara inexequible la ley que trato de reemplazarias.
A) La providencia precitada de la Corte Constitucional tiene
como antecedente inmediatc9 la sentencia de la Corte
Suprema de Justicia, que al definir la acusacion contra el
articulo 146 del Decreto 294 de 1973, reconocid que las
normas derogadas por el acto Legisiativo N° 1 de 1979
;ev.vm al ser inexequible éste. Dijo entonces la Corte:
Al ser deciarada inexequivie la modificacion introducida en ei
graio del articulo 208 de la Constitucion por el acto
e isiativo numero 1 de 1879, y revivir el antiguo paragrafo
de dicha disposicion, aduptao‘a como articulo 67 del Acto
Legislativo numero 1 de 1968, recuperc también su vigencia
el articulo 146 acusade y por tanto, la Coite puede gjercer su
Jurisdiccion constitucional sobre la norma demandada."10
B) Y como antecedente mediato, fue el Consejo de Estado el
7 de noviembre de 1958, el que por primera vez dijo que la
declaratoria de inexequibilidad revive las normas que la ley
inconstitucional habia tratado de reemplazar. Se trataba de
una consulta que el Ministro de Hacienda habia formulado
sobre este punic:
"Declarado Inexequible en sus ﬂiﬁcuios vigenies el Decreto
700 de 1954, el cual, por medio de su articuic 113 derogé los
Decretos 2266 de 1952, con excepcion de su articulo 1° 3134
le 1952, articulo 1° 2° 3% 6° 7°y 8° del Decreto 2187 de
1953 y el articuio 7° del Ecc efo 2602 de 1951 desea el
Ministerio de Hacienda saber si tales disposiciones derogadas
por el Decreto 700 han vuelto a tener vigencia por causa de la
d%v.d!bf@i!a de inexequibilidad del Decretc 700.11
La Sala de Negocios Generales del Consejo de Estado, con
ponencia del doctor Guillermo Gonzalez Cnarry, concepluc:
"Apiicando los conceptos y conciusiones precedentes al caso
v 75 itado por el sefior Ministro de Hacienda, el Consejo de
do considera que ia dercgatoria que hizo el Decreto-Ley
numero 700 de 1954 de preceplos pertenecientes a otros
esialutos, debe ftenerse por no hecha desde la fecha de
e;ecutr‘nfa del faillo de /a Coite q' ue declar¢ la inexequibilicad
' ecuernicia, tales normas deben
VUJ “‘rcguaac puv olros
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Estos antecedentes coincidian ademas con las tesis
sosténidas por la doctrina coetanea en el derecho comparado.
Asi, Mauro Cappelletti, basandose en la Constitucion
italianal3 , que contiene un ordenamiento similar al
colombiano, opind:

"Una vez pronunciada la sentencia de inconstitucionalidad, la
ley respectiva es privada de efectos de manera general, ni
mas ni menos que si hublere sido abrogada por una ley
posterior, y, por el contrario, recuperan su vigencia las
disposiciones legislativas anteriores a la ley de
inconstitucionalidad"14 .

C- Como antecedente legislativo estan los articulos 123 del
Decreto Ley 1675 de 1964, 155 del decreto 294 de 1973 y el
articulo 83 de la Ley 38 de 1989. Dice este ultimo:

"Si la Corte Suprema de Jucz‘ic'a declarare inexequible la ley
que aprueba el presupuesto geuefaf de la nacion en su
SORJUT ; y W" afno anterior,

nte Estatuto.

ae suspension
de la ley o del

" \.lvll i‘»' '\/j> “““

repetido de acuerdo
"La misma nhorma
provisional de una
decreto.”

En el mismo tenor estan ics otros dos articulos, antes citados
normas recogieron entonces los conceptos del Consgjo
tado y luego la jurisprudencia de la Corte Suprema de

aes
g Eg

Justu

Es entonces la actual jurisprudencia de la Corte
Constitucional la continuacion de una dectrina nacional,
elaborada desde 1958 por el Consejo de Estado, reiterada
en 1961. Esta tradicion fue recogida en normas legales,
(articulos 123 del Decreio Ley 18675 de 1964, 155 del
Decreto 294 de 1973 y 83 de la Ley 38 de 1989) y adoptada
en 1982 por la Corite Suprema de Justicia. Es pues un
pensamiento  Juridico coherente <con la teoria
constitucional colombiana. 15

lLLos anteriores razonamientos juridicos dilucidan
cua"quier duda que pudiera surgir de la presunia
aplicacion del articulo 14 de la Ley 153 de 1887, por
cuanto esa norma regula efectos de dero ogd toria de leyes
y no de inexequibilidades. S! en verdad hdy similitudes
entre estas figuras, en cuanio al ef‘ clo erga omnes y respecto
a que en principio la vigencia of turo, salvo casos
espe”aiesu por el contrario, la d ia es un fendomeno
de teoria legisiativa donde sé Jur dico sino la
oszwnmﬂua poﬁtico social, mientra uibilidad es un
fendmeno de teoria juridica que inci en la vigencia
como en la validez de la norr o, dentro del
ordenamientc juridicc no es lo mism equibilidad gque
dercgacion.

Si la inexequibilidad de la ley no restaura "ipso jure" la
vigencia de las normas que la ey mcaﬁstitucionai
considera como dercgadas, habria que concluir que el
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mecanismo de control se tornaria ineficaz y esta
equivocada conclusidon vuineraria la supremacia de la
Constitucion y la guarda de ia misma (articulos 4° y 241
C.P.). Por consiguiente, cuaiquier tesis que atente contra
los efectos naturaies del controi constitucional debe ser
rechazada. (Negrilias anadidas).

De la extensa cita anteriormenie (rascrifa se exiraen los
siguientes argumentos que apoyan la tesis de la reviviscencia
de las disposiciones derogadas por una ley posteriormente
declarada inexequible: (i) el argumenio hisiérico, ilustrado con
citas de la jurisprudencia de la Coite Suprema de Justicia y
del Consejo de Estado, al igual que con las leyes vigentes
bajo la Constitucion de 1886, (ii) la practica seguida por otros
fribunaies constitucionales, es decir, el derecho comparado;
(i) las diferencias entre los efecics de la declaratoria de
inexequibilidad de una ley y los efectos de la derogatcria de la
misma, (iv) la presunta ineficacia dei coniroi constitucional de
las leyes de no aceplaise la lesis de la ieviviscencia.

En ese sentido, este Tribunal no es ajenc a explicar porque la

reviviscencia de la ley derogada, tiene aplicacion en el presente caso.

Para tal fin retomamos la cita del autor Maurc Cappelletti, basandose
en la Constitucion Htaliana, cuando sefala: “una vez pronunciada la sentencia
de inconstitucionalidad, la ley respectiva es privada de efectos de manera
general, ni mas ni menos que si hubiere sido abrogada por una ley posterior,

por el contrario, recuperan su vigencia las disposiciones legisiativas

=

anteriores a ia ley de inconstitucionalidad.”.

Como hemos visio, este Tribunal ha venido pronunciandose a través de
la Sala Tercera, en fallos que datan de! afc 1993 y 1994, sobre Ia
reviviscencia de la Ley, por lo cual no puede negarsele su matiz histérico por

parte de este Tribunal, pues no estamos ante un tema nuevo, sinc que por el

contrario ha sido un tema poco tratado o desarrollado. Y es que como lo



senald el jurista Capelietti, la reviviscencia de la ley tiene lugar cuando una
disposicion que derogaba otras es deciarada inconstitucional, recobrando
vigencia aquellas que habian sido derogadas y que no refiian con la

Constitucion.

Nc debemos confundir la reviviscencia de la ley, con los efectos de la
derogatoria de la ley, contenidos en el articulo 37 del Codigo Civil, el cual
estapiece que: ‘una ley derogada no revivira por soias las referencias que a
cila se nagan, ni por haver Sido aoolida ia iey que la derogo. Una disposicion
dercgada solo recobrara su fuerza en la forma en que aparezca reproducida
en una ley nueva, o en el caso de que la ley posterior a la derogatoria

establezca de modo expreso que recobra su vigencia.”.

Y es que dicha norma se refiere exciusivamente a la derogatoria de la
ley, v no a la declaratoria de inconstitucionalidad que son fenomenos
distintos, aungue existan similitudes entre dichas figuras, en cuanto al efecto
erga omnes y respecto a que en principic la vigencia es profuturo, salvo casos
especiales. En ese sentido, la derogatoria es un fendmeno de teoria
legisiativa donde no solo juega lo juridico sino la conveniencia politico-social
dei momenio, mientras que en tante ia declaratoria de inconstitucionalidad es
el fenémeno producido por ser ia norma demandada contraria al

oidenamiento constitucional.

Una declarateria de inconstitucionalidad sobre una norma que derogaba
otras que no hubiesen sido calificadas de inconstitucionaies, que no pudiese

tener la capacidad de restablecer la vigencia de las normas que la ley
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inconstitucional derogo, converiiria a la demanda de inconstitucionalidad en
un mecanismo de control constitucional ineficaz, vuinerandose la supremacia
de 1a Constitucion y la guarda de la misma, labor constitucionaimente

otergada al Pieno de la Corte Suprema de Justicia.

Por otfra parte, como es sabido las decisiones de la Corte proferidas en
materia de inconstitucionalidad son finales, definitivas, obligatorias y no tienen

efecto retroactivo, articulo 2573 del Cédigo Judicial.

La Corte en innumerables fallos ha explicado que las sentencias de
inconstitucionaiidad no tienen efectc retroactivo, cuando se trate de normas
legales las que se declaran inconstitucionales, como sucede en el presente
casc. Por lo tanio, aquellos actos celebrados antes de la declaratoria de
inconstitucionalidad de la Ley No.24 de 8 de abril de 2013, no se veran

afectados con ia presente sentencia.

Visto lo anterior, corresponde a este Pleno declarar que con esta
sentencia de inconstitucionalidad recuperan vigencia aquellas normas que
regulaban y daban sustento juridico a la Direccion Generai de Ingresos del
Ministerio de Economia y Finanzas, asi como aquellas que fueron
subrogadas, especificamente el Decreto de Gabinete 109 de 7 de mayo de

1870, y sus modificaciones.

Por lo tanto, lo que corresponde al Pleno de la Corte Suprema de

O

Justicia, en virtud de la obligacion de guarda de la integridad de la

Constitucion impuesta por el articulo 206 del texto censtitucional, es declarar
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inconstitucional ia Ley No.24 de 8 de abril de 2013, que crea la Autoridad

Nacional de ingresos Publicos, por ser violatoria de la Carta Magna.

Parie Resoiutiva

En consecuencia vy en viriud de lo indicado, el Pleno de la Corte

Suprema, administrando justicia en nombre de ia Republica y por autoridad

de ia Ley, DECLARA INCONSTITUCIONAL la Ley No.24 de 8 de abril de

2013, que crea ia Autoridad Nacional de los Ingresos Publicos, con lo cual

recupera vigencia el Decreto de Gabinele 109 de 7 de mayo de 1970, y sus

modificaciones.
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