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MINISTERIO PUBLICO Panama, 14 de junio de 2019
PROCURADURIA DE LA

ADMINISTRACION

Proceso Contencioso El Licenciado Alvaro Antonio
Administrativo de Nulidad. Hernandez, actuando en su propio
nombre y representacion, solicita que se
declare nulo, por ilegal, el Decreto
Ejecutivo 183 de 28 de mayo de 2018,
emitido por el Organo Ejecutivo, por
conducto del Ministerio de Seguridad
Publica.

Concepto de la Procuraduria de
la Administracion.

Honorable Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de lo Contencioso
Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia.

Acudo ante usted, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 3 del
articulo 5 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de intervenir en
interés de la Ley en el proceso descrito en el margen superior.

I. Acto acusado de ilegal.

El Licenciado Alvaro Antonio Hernandez, actuando en su propio nombre y
representacion, solicita que se declare nulo, por ilegal el Decreto Ejecutivo 183 de
28 de marzo de 2018, emitido por el Organo Ejecutivo, por conducto del Ministerio
de Seguridad Publica (Cfr. fojas 2-6 del expediente judicial).

En tal sentido, el referido Decreto demandado, establece un nuevo
procedimiento de Regularizacién Migratoria General, donde, segun indica el actor,
se obvian algunos requisitos comunes establecidos en el Decreto Ley 3 de 22 de
febrero de 2008, como lo son la presentacién de la solicitud mediante
apoderado legal, el certificado de salud expedido por un profesional idoneo y

el deposito de repatriacién (Cfr. fojas 11-12 (reverso) del expediente judicial).



Il. Disposiciones que se aducen infringidas.

El recurrente estima que el acto acusado lesiona las siguientes disposiciones:

Los articulos 28 y 29 del Decreto Ley 3 de 22 de febrero de 2008, “Que crea
el Servicio Nacional de Migracion, la Carrera Migratoria y dicta otras disposiciones”,
referente a como se presenta la solicitud de residente temporal o residente
permanente, sus requisitos comunes y quienes estan exentos del pago en concepto
de depésito de repatriacién (Cfr. fojas 8-9 del expediente judicial).

lll. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Con el propésito de sustentar los cargos de infraccion en los que se
fundamenta la demanda descrita, el demandante sefiala que el Decreto Ejecutivo
183 de 28 de mayo de 2018, emitido por el Ministerio de Seguridad Publica,
infringe el Decreto Ley 3 de 22 de febrero de 2008, ya que las solicitudes de
permanencia provisional como el caso de la regularizacion migratoria general
debera ser presentada por un abogado idéneo en la Republica de Panama y el
reglamento en estudio solo excluye de esta solemnidad a las solicitudes
presentadas en el exterior y los casos de categoria migratoria a razén de estudio
(Cfr. foja 8 del expediente judicial).

En esa misma linea el recurrente afiade, que de igual forma la norma
demandada infringe el articulo 29 del Decreto Ley 3 de 22 de febrero de 2008, ya
que solo estan exentos del pago de depésito de repatriacion, los religiosos, los
estudiantes, los casados con panamefios y las personas menores de doce afios. Y
si bien la normativa determina que el Estado puede exonerar a ciertas personas del
pago de repatriacion, debe hacerse mediante Ley, mas no por Decreto (Cfr. foja 9
del expediente judicial).

En relacion con lo anterior, consideramos pertinente sefialar que hay dos
razones por la cual la Procuraduria de la Administracién, considera como ilegal el

Decreto Ejecutivo objeto de la demanda, a saber:



o LaFacultad Reglamentaria.
Dicho lo anterior, nuestro estudio debe iniciar haciendo referencia a lo que

constituye la facultad reglamentaria, que si bien en el caso bajo analisis se trata de

un Decreto Ejecutivo versus un Decreto Ley, el andlisis de dicha figura es aplicable.
Tenemos que el concepto de facultad reglamentaria ha sido definido por una
gran variedad de autores, encontramos que la definicidon brindada en el XIX
Congreso Internacional de Contaduria, Administracion e Informatica se centra en el
alcance de lo que debemos entender por ella, indicando en ese sentido, lo

siguiente:

“La atribucion de la facultad reglamentaria
asignada al poder Ejecutivo se podra justificar
desde una optica de origen practico por la
necesidad de ‘aligerar’ la tarea del poder Legislativo
relevandolo de la necesidad de desarrollar y
precisar con sumo detalle las leyes para facilitar su
mejor ejecucion, considerando que el Ejecutivo se
encuentra en una mejor aptitud de hacer ese
desarrollo, en virtud de que se encuentra en
contacto mas intimo con el ambito en el cual
debera ser aplicada la respectiva Ley. Ademas,
de encontrarse con una mayor agilidad y flexibilidad
para la modificacién de los Reglamentos, al no
tener que pasar por todo un proceso legislativo,
como en el caso de la creacion de Leyes, por lo que
el uso de la facultad reglamentaria permitira y hara
posible que la legislacién se pueda ir adaptando
oportunamente a las circunstancias cambiantes
en que tiene que ser aplicada, adaptacion que no
seria posible si dependiera del poder Legislativo, ya
que éste tiene como se ha comentado
procedimientos mas complicados y periodos
reducidos de funcionamiento.”

(El resaltado es nuestro)
(Cfr.http://congreso.investiga.fca.unam.mx/docs/xix/
docs/6.04.pd).

En razén de lo anterior, vale la pena preguntarse ;hasta dénde llega la
facultad de reglamentar, y cuando estamos en presencia de lo que es en si, la

funcion legislativa?



En esa linea de pensamiento, debemos indicar que, la facultad reglamentaria
esta limitada por los principios de reserva de ley y de subordinacién jerarquica. El
primero se presenta cuando una norma constitucional reserva expresamente a la
ley la regulacion de una determinada materia, por lo que excluye la posibilidad que
los aspectos de esa reserva sean regulados por disposiciones de naturaleza distinta
a la ley, esto es, por un lado, el legislador ordinario ha de establecer por si mismo la
regulacion de la materia determinada y, por el otro, la materia reservada no puede
regularse por otras normas secundarias, en especial el reglamento. El segundo
principio, el de jerarquia normativa, consiste en que el ejercicio de la facultad
reglamentaria no puede modificar o alterar el contenido de una ley, es decir, los
reglamentos tienen como limite natural los alcances de las disposiciones que dan
cuerpo y materia a la ley que reglamentan, detallando sus hipotesis y supuestos
normativos de aplicacion, sin que pueda contener mayores posibilidades o imponga
distintas limitantes a las de la propia ley que va a reglamentar. Asi, el ejercicio de la
facultad reglamentaria debe realizarse Unica y exclusivamente dentro de la esfera
de atribuciones propias del drgano facultado, pues la norma reglamentaria se emite
por facultades explicitas o implicitas previstas en la ley o que de ella derivan, siendo
precisamente esa zona donde pueden y deben expedirse reglamentos que provean
a la exacta observancia de aquella, por lo que al ser competencia exclusiva de la ley
la determinacion del qué, quién, donde y cuando de una situacion juridica general,
hipotética y abstracta, al reglamento de ejecucién competera, por consecuencia, el
como de esos mismos supuestos juridicos.

En este escenario, debemos indicar que si el reglamento soélo funciona en la
zona del como, sus disposiciones podran referirse a las otras preguntas (qué,
quién, dénde y cuando), siempre que éstas ya estén contestadas por la ley; es
decir, el reglamento desenvuelve la obligatoriedad de un principio ya definido por

la ley y, por tanto, no puede ir mas alla de ella, ni extenderla a supuestos




distintos ni mucho menos contradecirla, sino que soélo debe concretarse a indicar
los medios para cumplirla y, ademas, cuando existe reserva de ley no podra abordar
los aspectos materia de tal disposicion (Cfr.

https://sjf.scin.gob.mx/sifsist/documentos/tesis/1001/1001 299.pdf).

El tema que nos encontramos desarrollando, cabe mencionar, ha sido
igualmente abordado por una copiosa jurisprudencia, entre las que destaca la
Sentencia de 29 de octubre de 1991, en donde la Sala Tercera indico lo siguiente:

“Hay que sefalar, en primer término, que de
acuerdo con el numeral 14 del articulo 179 de la
Constitucion, el Presidente de la Republica y el
Ministro respectivo pueden reglamentar las leyes
que lo requieran para su mejor cumplimiento.
Debe existir, pues, una necesidad de
reglamentacion para facilitar la ejecucion de la Ley.
Mientras mas detallada sea la ley menor sera la
necesidad de reglamentarla para asegurar su
cumplimiento ya que, en este caso, la ley contiene
los pormenores que se requieren para su
cumplimiento y poco podra agregar el
reglamento. Por el contrario, la potestad
reglamentaria tendra mayor extension cuando la
ley, por ser de concisa o parca redaccion, requiere
que se detallen con mayor precisién y concrecion
los elementos necesarios para su cumplimiento.
Como lo ha expresado el tratadista colombiano
Jaime Vidal Perdomo ‘la extensién normativa del
reglamento es inversamente proporcional a la
extension de la ley’ (Derecho Administrativo,
Novena Edicion, Editorial Temis, Bogota, 1987, pag.
38).”

En este mismo orden de ideas, la Sala Tercera, mediante la Sentencia de 27

de febrero de 2007, indicd lo siguiente:

“‘En lo que atafie al especial interés que
concita la tematica particular del presente caso, es de
notar que la atencion debemos concentrarla en los
denominados Reglamentos de Subordinacién o
Ejecucion de las Leyes que, como su nombre lo
indica, son normas secundarias de contenido objetivo
y general, cuya expedicion tienen como finalidad
especifica facilitar el cumplimiento de la Ley sin que
puedan, en forma alguna, rebasar el texto o
espiritu de esta ultima.




La funcién de optimizacién asignada a los
Reglamentos de Ejecucion de las Leyes, en cuanto al
cumplimiento de las finalidades perseguidas por
éstas, tiene que manifestarse con estricto apego a
las exigencias de subordinacién, desarrollo y
complementariedad, notas éstas que deben ser
identificadas con vista en una lectura atenta del
contenido y alcance de la Ley que se pretende
reglamentar.”

Dicho lo anterior, y luego de haber realizado un anélisis del Decreto Ejecutivo
183 de 28 de mayo de 2018, acusado de ilegal, podemos observar que a través de
dicho acto acusado se eliminar exigencias establecidas en el Decreto Ley 3 de 22
de febrero de 2008, “Que crea el Servicio Nacional de Migracién, la Carrera
Migratoria y dicta otras disposiciones”, excediendo en ese sentido, la entidad
demandada, su facultad reglamentaria, tal como explicaremos a continuacién.

e Decreto Ley 3 de 22 de febrero de 2008.

Debemos empezar sefialando que el objeto del Decreto Ley 3 de 22 de
febrero de 2008, es regular el movimiento migratorio de entradas y salidas de los
nacionales y de los extranjeros, la estadia de estos ultimos en el territorio nacional;
establecer los requisitos y procedimientos para adquirir la nacionalidad panamefia
por naturalizacion, y crear el Servicio Nacional de Migracién y la Carrera Migratoria,
sin perjuicio de lo dispuesto en tratados, convenios internacionales y acuerdos de
integracion ratificados por la Republica de Panama y en leyes especiales.

El mencionado Decreto Ley 3 de 22 de febrero de 2008, en su Titulo IV sobre
permiso de residente temporal y residente permanente, Capitulo | requisitos
comunes, sefala lo siguiente:

“‘Articulo 28. La solicitud de permiso de
residente temporal o de residente permanente que se
presente al Servicio Nacional de Migracién, debera
ser presentada mediante apoderado legal, de
acuerdo con los requisitos establecidos para cada
categoria de visa o permiso, a excepcion de aquella
categoria que se solicite desde el exterior y aquella

categoria aplicable por razén de educacion, que
deberan reunir los siguientes requisitos comunes:



1. Copia del pasaporte debidamente cotejada
por notario publico panamefio, 0 acompafada de la
certificacion de la representacion diplomatica
acreditada en el pais o de la autoridad
correspondiente en el lugar de emisién. Cuando lo
estime necesario por razones de seguridad, el
Servicio Nacional de Migracion, podra exigirle al
solicitante que certifique la autenticidad del
pasaporte.

2. Certificado de antecedentes penales del
pais de origen o de residencia. En aquellos paises
donde no se expida este documento, el interesado
debera aportar una certificacion de un agente
diplomatico o consular de su pais de origen
acreditado en la Republica de Panama, en la que
conste la inexistencia de dicho certificado y una
declaracion jurada ante notario publico, en la que
conste que no posee antecedentes penales.

3. Certificado de salud expedido por un
profesional idoneo, dentro de los tres meses
anteriores a la presentacion de la solicitud.

4. Pago de doscientos cincuenta balboas a
favor del Tesoro Nacional en concepto de derechos
por la solicitud de una categoria migratoria, y de
ochocientos balboas a favor del Servicio Nacional de
Migracion en concepto de deposito de repatriacion.

9. Declaracién jurada de antecedentes
personales. Toda documentacion procedente del
extranjero deberd cumplir con los requisitos de
legalizacion.”

“Articulo 29. Estan exentos del pago en
concepto de depésito de repatriacion, los religiosos,
los estudiantes, los casados con panamenos, las
personas menores de doce afios de edad y las
personas que asi se disponga por leyes especiales.”

“Articulo 30. La reglamentacion del presente
Decreto Ley establecera los requisitos especiales y
procedimientos para cada categoria y subcategorias

migratorias, correspondientes a este Titulo, asi como
la exoneracion establecida en el articulo anterior.”

e Las normas que se demandan en el Decreto Ejecutivo 183 de 28 de
mayo de 2018.
El actor solicita que se declare nulo, por el ilegal, el acto administrativo

contenido en el Decreto Ejecutivo 183 de 28 de mayo de 2018, que establece el



procedimiento y los requisitos para el proceso de regularizacion migratoria
extraordinaria para aquellos nacionales de la Republica Popular de China que se
encuentran en situacion migratoria irregular en la RepuUblica de Panama: no
obstante, de la lectura de su escrito se desprende que su disconformidad gira
especificamente en torno a los articulos 5 y 6 del referido instrumento

reglamentario. Las normas indicadas son del tener siguiente:

“Articulo 5. Los nacionales de la Republica
Popular de China que soliciten su legalizacion,
podran presentar su solicitud personalmente, o
haciéndose acompanar de apoderado legal idéneo, si
asi lo desean.”

“Articulo 6. Los nacionales de la Republica
Popular China que soliciten su legalizacion, deberan
presentar la siguiente documentacion:

1. Dos (2) fotos tamario carné.

2. Copia autenticada por notario del pasaporte
con las generales.

3. Declaracion jurada de responsabilidad o
carta de responsabilidad jurada rendida por un
residente permanente o nacional panamefio,
acompafnado de una (1) copia de su carné de
residente permanente cotejada por un notario publico
o cedula de identidad personal autenticada por el
Registro Civil o cotejada por notario publico. En caso
de ser menor de dieciocho (18) afios de edad el
solicitante, la declaracion jurada de responsabilidad
notariada, debera ser otorgada por un familiar dentro
del cuarto grado de consanguinidad o segundo de
afinidad, el cual debera notificarse de la resolucién. El
residente permanente o el nacional panamefio sélo
podra hacerse responsable de una sola persona o un
grupo familiar.

4. La persona que se hace responsable del
solicitante debera acreditar que cuenta con suficiente
solvencia econdmica, presentando uno de los
siguientes documentos:

a. Copia de declaracion de rentas con sus
paz y salvo y la misma debe cumplir con un ingreso
minimo de B/.1,000.00 mensuales, mas B/.100.00
adicionales por cada dependiente.



b. Carta de trabajo actualizada con su
respectivo talonario o ficha de la CSS y copia del
permiso de trabajo. Acreditada un ingreso minimo de
B/.1,000.00 mensuales, mas B/.100.00 adicionales
por cada dependiente.

c. Carta de referencia bancaria no inferior
a cuatro cifras medias.

5. Prueba del domicilio del responsable y del
solicitante, acreditada mediante original o copia
notaria del recibo de agua, luz o teléfono, contrato de
arrendamiento, certificaciéon de domicilio emitida por
el Corregidor. Debera coincidir la direccién de la
prueba de domicilio con la sefialada en la declaracion
jurada de responsabilidad.

6. Prueba de algtn vinculo de parentesco o
de inversion en el territorio nacional, el cual podra ser
demostrado de la siguiente manera:

a. Certificado de nacimiento del hijo o hija,
si tuviese.

b. Certificado de matrimonio.

c. Aviso de operaciones de la empresa, si
fuviese.

d. Prueba de inversién en bienes muebles
o inmuebles.

e. U otra que a juicio del Servicio Nacional
de Migracién pruebe su vinculo con el pais.

7. Debera presentar historial de antecedentes
policivos y penales:

a. De su pais de origen o del dltimo pais de
residencia, el extranjero con menos de dos (2) afios
de estadia en la Republica de Panama, debidamente
apostillado o autenticado por Ia Embajada o
Consulado de Panama en el pais que lo expidié y por
el Ministerio de Relaciones Exteriores de Panama.

8. Declaracion jurada notarial del solicitante
donde deberé expresar la fecha de su ingreso al pais.

9. Completar los formularios de filiacién o
registro y de declaracion de antecedentes
personales.”
Conforme expone la parte actora en defensa de su pretension, las
disposiciones legales invocadas (articulos 28 y 29 del Decreto Ley 3 de 22 de

febrero de 2008), han sido infringidas de manera directa, por comision, puesto que

el Organo Ejecutivo, por conducto del Ministerio de Seguridad, en un sentido
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contrario a lo establecido en su contenido normativo, al emitir el Decreto Ejecutivo
183 de 28 de mayo de 2018, omiten requisitos generales o comunes que deben
presentar los extranjeros para optar por una permanencia provisional o definitiva.

En ese sentido, el Decreto Ley 3 de 22 de febrero de 2008, sefala
claramente en su articulo 28 ya transcrito, cudles son los requisitos que deben
presentar los extranjeros, mediante apoderado idéneo en la Republica de
Panamé; a saber: copia del pasaporte, historial policivo, certificado de salud,
declaracion jurada de antecedentes, depdsito de repatriacién y pago en concepto de
derechos por la solicitud de una categoria migratoria; y, por su parte, el articulo 29
también ya citado advierte cuéles son las personas exentas del pago en concepto
de depésito de repatriacion.

Por su parte, el Decreto Ejecutivo 183 de 28 de mayo de 2018, establece un
procedimiento y requisitos para el proceso de regulacion migratoria extraordinaria
para aquellos nacionales de la Republica Popular de China gue se encuentran en
situacion migratoria irregular en la Republica de Panama: no obstante, el articulo 30
del Decreto Ley 3 de 22 de febrero de 2008, refiere que “la reglamentacién del

presente Decreto Ley establecera los requisitos especiales v procedimientos para

cada categoria y subcateqorias migratorias, correspondientes a este Titulo, asi

como la exoneracién establecida en el articulo anterior’, quedando claro que no se
eliminaran los requisitos comunes ya establecidos, sino, que se reglamentaran los
requisitos especiales, es decir, los adicionales para cada categoria o subcategoria
migratoria.

En este contexto, si bien es cierto el propio Decreto Ley 3 de 22 de febrero
de 2008, establece en los numerales 1 y 3 del articulo 9, las funciones del Ministro
de Gobierno y Justicia, hoy Ministro de Seguridad Publica, el articulo 14 sefala que
el Organo Ejecutivo reglamentara las categorias y subcategorias migratorias y el

articulo 15 establece que el Organo Ejecutivo reglamentaré las condiciones y los
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requisitos que deben cumplirse, ninguna de esas normas contempla la eliminacién
de requisitos comunes, sino, la incorporacién de requisitos especiales de acuerdo a
la categoria o subcategoria migratoria, tal como lo ha indicado el articulo 30 del
mencionado Decreto Ley.

En consecuencia, estimamos que el acto objeto de reparo excede la
potestad reglamentaria, al eliminar requisitos indispensables contenidos. en el
Decreto Ley, como lo son la obligatoriedad de presentar la solicitud mediante
apoderado legal, al dejarlo a decision del solicitante, la necesidad de aportar
certificado de salud expedido por un profesional idoneo, dentro de los tres
meses anteriores a la presentacion de la solicitud y el pago de ochocientos
balboas a favor del Servicio Nacional de Migracién en concepto de depésito
de repatriacion, siendo estos requisitos generales que fueron excluidos en el
Decreto demandado.

Lo expuesto hasta aqui, nos permite afirmar que los requisitos comunes
debido a su importancia para la salud publica y la seguridad nacional, no pueden
ser eliminados, indistintamente del interés noble de regularizar el estatus migratorio
de cualquier nacionalidad.

Visto lo anterior, el propio articulo 20 de la Constitucién Politica sefala lo
siguiente:

“Articulo 20. Los panamefios y los extranjeros
son iguales ante la Ley, pero ésta podra, por razones
de trabajo, de salubridad, moralidad, seguridad
publica 'y economia nacional, subordinar a
condiciones especiales o negar el ejercicio de
determinadas actividades a los extranjeros en
general...”

Como vemos el Decreto Ley 3 de 22 de febrero de 2008, con el requisito del
certificado de salud, busca cumplir la exigencia constitucional de politica de

salubridad, de igual manera con el requisito de la presentacion de la solicitud

mediante apoderado especial, también encuentra su base en la Ley 9 de 18 de abril
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de 1984, por el cual se regula el ejercicio de la abogacia, que en su articulo 14,
dentro del Capitulo IV, Proteccion al Ejercicio de la Abogacia sefala lo siguiente:
“Articulo 14. Se prohibe a los funcionarios

administrativos, judiciales o del Ministerio Pblico

aceptar o dar curso a memoriales o escritos que

tengan relacion con el ejercicio de la abogacia y no

haya sido firmados o suscritos por un abogado, salvo

los casos previstos en la Constitucién Nacional y en

las leyes”.

El Decreto Ejecutivo 183 de 28 de mayo de 2018, no esta incluido como
norma que pueda contravenir o excluir el ejercicio de una profesion, en este caso, la
de la abogacia en los tramites migratorios, por lo que estaria atentando contra la
misma.

Por otro lado, vemos que corre la misma suerte ¢l requisito excluido del pago
de depdsito de repatriacidn, existiendo en el Decreto Ley 3 de 22 de febrero de
2008, el listado de las personas exoneradas taxativamente y advierte que también
las que dispongan leyes especiales, que no es el caso que nos ocupa, pues se
trata de una norma reglamentaria.

Siendo asi las cosas, esta Procuraduria solicita a los Honorables Magistrados
se sirvan declarar que ES ILEGAL el Decreto Ejecutivo 183 de 28 de marzo de
2018, emitido por el Organo Ejecutivo, por conducto del Ministerio de

Seguridad Publica.

Del Honorable Magistrado Presidente,

ﬁbego GonzaleZ Monitenegro |

Procurador de la Administracion

Qins g, .
Cecilia Elena Lopez Cddogan
Secretaria General, Encargada

Expediente 1387-18



