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27 de mayo de 1997,
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JORGE SAENZ MENDOZA
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Sefior Tesorero:

Doy respuesta a su Nota TM-285/87, de 21 de abril de 1987, en la cual en
nuestras funciones de Asesores Juridicos de los funcionarios publicos
administrativos, eleva Consulia que formula en los siguientes términos:

“A. A efectos de dar cumplimiento a lo establecide en
ol articuio 86 de la Ley 108 de 1973 es necesario
judicializar el procedimiento para decretar los clerves
{temporales y definitives) y los camblos de direccién.

B- Si es posibie sustanciar estas comunicaciones de
cierre (temporal y definifivo) y camblos de direccion
mediante formulario.”

Observa este Despacho, que en cumplimiento de lo exigido en ei numeral €
del articulo 346 del Codigo Judicial, ha sido adjuntado el criterlo de su Asesora
Legal sobre el punto en consulta. Realiza su abogada un estudio ganeral del
problema, en el que hace un examen objetivo de los procedimientos de hecho ya
implementados, y que finaliza con una serie de conciugiones y recomendaciones.

Comenta si Asesora, que en el Municlplo de Panamé el procedimiento para
E  la notificacion del cierre tamporal o definitivo de una renta y érdenes se ha tomado

- extenao y burocratico, producto de que al mismo se e ha esfructuradc con un
exceso de ritualidades,

' Asi noa describe como la notificacién, que ha sido convertida en una solicitud,
es recibida por el Departamento de Vigllancia Flacel, el cusl, de considerar
procedente 1a “peticién”, elabora una “providencia” de admisidn la cual es firmada
b nor ¢ Tesorero. Admitida la “solichud” y de necesitarse una Inspeccion en el
" establecimiento comercial, se dirige Nota a los Inapectores Municipales a fin de que



reaficen la misma, luego de lo cual pasa a los Asistentes, quienes elaboran un
proyecto de resolucién que debe ser revisado por el Jefe del Departamento de
Vigilancia Fiscal. Evacuada esta etapa ¢l proyecto pasa a la conslderacibn de la
Direccién de Administracién Tributarla, la cual nuevamente 1o revisa antes de
. remitiio finaimente al Tesorero para la firma. Luego de fiMmada, es enviada al
- Departamento de Vigllancia para ser notificada.

Agrega, que este procedimiento, que en un primer momento representd una
mejora en el servicio prestadoe por fa Tesoreria, ha Ido degenerando con el iempo,
frayendo consigo una serie de problemas, a saber. dilata la framitacion; satura de
labores al Tesorero ; y subutliiza ei recurso humano y logistico.

Concluye su Asesora Legat en afirmar, que a fin de cumplir el fin perseguido
por la norma no es necesario judicializar el rémite de nofificacion de cieire de
negocios o cambios de domicliio y recomienda una attemativa al modelo actuai de
procedimiento, en la que en un solo formulario elaborado por su Despacho se

recogerian |a solichud v I decision

Trata su Consutta del procedimiento & seguir para la efectiva aplicaclon y
gjecucion del articulo 86 de! la Ley 106 de 1873, modificada por la 52 de 1884
Dispone dicha norma lo siguiente:

*Articulo 88. Es obligacion de todo contribuyente que
cesa sus operaciones nolificarle por escrto al
Tesorero Municlpal, por lo menos quince (15) dias
antes de ser refirado de la actividad. El que omitiese
curapiir con la obligacién que le impone este articulo
pagara el impuesto por todo el tempo de la omision,
salvo causa de fuerza mayor'.

Tal y como indica su Asesora Legal, ia norma citada impone a los
contribuyentes una obligacidn de hacer que consiste en nolificar a la Adminisracidn,
¥ con por lo menos 15 dias de anticipacion, el cese de la actividad lucrativa que

~ configura el hecho imponible. Esta notificacién tiene et fin de permitir ai Tesorero
Municipal actualizar los registros o catastros de los contribuyentes, a Wravés de
E operaclones administrafivas denominadas clerre de rentas y drdenes. Es el
f procedimiento administrafivo esteblecido ante 1a nofificacién de cese de actividad
E comercial-clerre de negocios el que me pregunfa usted si debe necesariamente
k Inspirarse en el judiclal o por si el contrario el mismo puede ser simplificado a fin de
L hacer mas eficlente la labor de la Administracién.

Sobhre el parficular, me permito axponer lo sigulente:
Bl procedimiento administrativo es, dice Dromi, respecto de la voluntad

| administrativa lo que el acueducto al agua, &l conducto por el que transita, en
b términos, de Derecho ia actuacién administrativa.



Aclara este autor que &l procedimiento administrativo indica las formalidades
y tramites que debe cumplr la Adminisbacion {en ei gjercicio de la funcién
adminisirativa) y los administrados (en su gestion de ftutela individual con
i participacion colaborativa en el ejercicio de ia funcidn administrativa). Asl, agrega,
i se distinguen dos etapas procedimentales: una primera, de formacion de ta voluntad
- administrativa, origen unilateral o bilateral, de efectos individuales o generales; ofra
de fiscallzacién, control & impugnacion, que comienza cuando a primera conciuye.
La patticipaclén de los administrados se realiza en jos dos momentos. En el primero
por medio de vistas, peticiones, observaciones, etc., y en el segundo por medio de
reclamaciones y recursos administrativos. Es de la esencia del procedimiento
adminisirativo regular ia intervencién de ios interesados en la preparacion e
impugnacién de la voluntad admimstrativa, ya see a través del ejerciclo del derecho
de peficlén o del ejerciclo del derecho a recurrr. Comprende tanfo el procedimiento
que regula ta formaticen del acto (constitutive), como su cuestionamianto y
fiscalizacion (impugnative). (DROMI, José Roberto. Derecho Adminisirativo . 3% ed.,
Buenos Alres: Edit. Cludad Argentina., 1994, p. 620).

Asi, se ertiende que el ejerciclo de la funcidn pablica conlleva ia exigencia de
un equibrio enfre la autoridad de la Administracién y ia Wbertad de los
administrados, es decir en la necesidad de que la actuacion de la autoridad se
apegue a los cauces que le fueron detarminados en ia lay, con lo cual se asagura la
ibertad. Esa es la finalidad principal del procedimiento administrativo, asegurar ia
futela sustantiva de los derechos subjetivos tanto de ios administrados (garantias),
como del Estado (prerrogativas).

En ese sentido el procedimianto administrativo se rige por principlos juridicos,
divididos por la doctrina en principlos sustanciales y principios formales. Son los
sustanciales los de legalidad, defensa y gratuldad, por considerarios de jerarqula
constitucional y justificativos de la finalidad del procedimiento administrativo. Los
principios  formales:  oficialidad, informalidad y eficacia, coadyuvantes al
cumplimiento de los sustanciales.

A. Principlos sustanciales:

1. Prncipio de legalidad. Fundamental de toda la actuacion
adminletrativa y contenido en los articulos 17 y 18 de Ia Consfitucion
Politica. Este principlo en su doble aspecto seftala que la actuacién de’
ia Administracién debe conatrefirse a daterminados parametros dados
por la Ley, revistiendo al mismo iempo una presuncién de regularidad
a los actos administrativos. En materia fiscal el principio de legalidad
se establece de especial manera al disponer el articulo 48 de la Carta
Fundamental “Nadie estd obiigado a pagar contribucién ni impuesto
que no estuvieren legalmente establecidos y cuya cobranza no se
hiclere en 1a forma preacrita por ia leyes”.




2. Principle de defensa o de debido proceso. Previsto en el articulo 32
de la Conetitucion. Se integra por el derecho de audiencia, de ser oido,
de ofrecer y desahogar pruebas, de obtener una resoiucion fundada Y
de impugnar esa resolucion. -

3. Principlo de gratuidad. Confleva la hocidn de que el procedimiento
administrativo no tenga cosfo alguno, con o que se evita que se
impongan trabas onerosas a log particutares. Este principio no estd
contenido de forma general en nuestra Carta Politica, pero se Infiere
pues es impuesto al Organo Judiclal en el ejercicio de su funcion
jurisdiccional como parte del Estado (art. 198).

Principios formales:

1. Principlo de oficialidad. La administracién debe dirigir e impulsar el
procedimiento y ordenar la practica de las actuacionies necesarias para
el esclarecimiento y resolucién de los asuntos.

2. Principio de informaiidad. Ausencia de formalismos no necesarios,
que comipliquen o refrasen el procedimiento (Ver. fatlo 20 de agosto de
1982 Sala Tercera de o Contencloso-Administrativo, Corte Suprema
de Justicia, en la que adquel aito fribunal reconoce la existencia de este
principio dentro de nuestro sistema pridico).

3. Principlo de eficacla. Se refiere a la obtencion de los mejores
resultados en la acluacién administrativa en razon de 1a economia
procesal, simplicidad, técnica y rapidez en ia actuacion.

Sobre la judiciallzacién del procedimiento administrativo Acosta Romero, dice
que mucho se ha discutido en la doctrina si debe existir un verdadero procedimiento
regulado conforme a ia lay, o debe existir una lay uniforme que establezca el
procadimiento adminisirative en todos sus aspecios y s e/ procedimiento
sdministrativo debe Inspirarse en e judicial y hasta qué punfo ei procedimiento
debe dar injerencia al particular. Sobre estos problemas fundamentales aquel autor

opina:
‘Creemos que hacer generalizaclones en este )

aapecto no es conveniente en una materia que abarca
tanias ramas como e Derecho y el procadimiento
administrativo; por ejemplo, son diferentes el
procedimiento en materia de migracion, que el
procedimiento administrativo en materia aduaners, o
¢l procedimiento fiscal, o el procedimiento de gestién
de bienes del Estado, o ¢l procedimiento para
detetminar una sanclén econdmica, o un



procedimiento de  planeacién econémica, o €l
procedimiento de formulacion de estadisticas.

En cada caso habrfa que safender a las
pecullaridades de la materia y a las necesidades
practicas para determinar el procedimiento adecuado.
Pansamos, asimisma que no es posible hablar de un
procedimiento  administrativo unttaric  por estas
razones y due tampoc ede €
sequir la Impronts del proceso judiclal y ni admitir
slempre y en cada caso a los particulares. L Por qué
afirmamos esto?

El procedimiento administrativo debe ser més
rapido, menos formal, sencillo y buscar js_eficacla en
la_accién administrativa. _Como_ ya indicamos, el
srocedimiento adminisirativo no slempre afecia 108
interesas particulares. ni tampoco debe alustarse a
formalidades  determinadas, tuando no gean
estrictarnente indispensables”

“Para equilibrar el interés del particutar y el interés
general, cuando se trate de actos que no afecten los
derechos de los parlicuiares, creemos que no habria
por qué lienar ta garantfa de audlencia y cuando se
trate de actos que si lesionen a un particular en
aspecial. sl _es conveniente otorgarie sudiencia,

: ante la_gutoridad administrativa.
Eata es la Interpretacidn més acorde con nuestra
tradicion. Bstd blen que 1a Administracién persiga el
blen comGn, pero cuando se afecten de manera
irascendente los Intereses del particular, es
conveniente que se le otorgue la garantla de
audiencia, porque ef particular fiene contra el acto
administrafivo que lo afecte una serie de recursos en
el ejerciclo de los cuales, ai podré hacer valer fodos
. los razonamientos y pruebas que tenga para
demostrar & razén de derecho®. (ACOSTA
E; ROMERO, Miguel. Teorfa general del Derecho
5 Administrativo, Primer Curso. 12® ed., México: Edit.
F‘ Pormia . 1995, pp. 817y 818) (el subrayado es

nuestro).

La opinién del autor citado demuestra claramente cudl debe ser la orientacién
de ia Adminiatracidn en generar, en cusnto 8! establecimiento de los procedimientos



administrativos: cuando se frate de procedimientos que desemboguen en actos
| administrativos que pudieren lesionar derechos subjetivos de los administrados,
debe darse a éstos el derecho de audiencia o debido proceso sin que impligue un
 fraslado del proceso judicial.

; No obsiante lo anterforinente dicho, cabe indicar que en cuanto al

procedimiento administrativo en materia fiscal municipal, el Codige Fiscal establace
en su articulos 5 y 7 que ios Municipios tienen sus respectivas Haciendas gue seé
rigen, en cuanto a su organizacion, administracidn y disposicion, por los Acuerdos
respectivos y que las disposiciones de ese Codigo, tendran el carfcter de supletorias
pata los Municipios en cuanto le sean aplicables. En ase sentido el Libro Vi, de los
. Procedimientos Administrativos en Materia Fiscai, Tiulo 1, Del Procedimiento Fiscal
I Ordinanio. Capitulo |, Disposiclones Generales, articulos 1180 y 1194 dicen:

sArticuio 1180. Toda solicitud, ya sea peficion o
reclamacion de caracter fiscal cuya tramitaclén no
esaté egpeclaimente reguliada en cualquier ofro Thulo
de este Codigo, 9e regird por las disposiciones del
presente Titwo".

sprticulo 1194, Los vecios en el procedimiento fiscal
ordinaric establacido en el presente Libro se Henaran
por ias disposiciones del Codigo Judicial y las ieyes
que o adiclonan y reformen, e cuanto sean
compatibles con ia naturaieza de la respeciiva
actuacion’. '

Este Despacho considera viable, (& iniciativa de ja Tesoreria Municipal de
Panama de simpiificar ¢ desinformalizar este procedimiento fiscal, 8 fin de ofrecer
un mejor y mas eficierite servicio ai usuatio-contribuyente. No obstante, tal y como to
indican las normas det Codigo Fiscal arriba cltadas, ¢l el Consejo Municlpal no ha
expedido una reglamentacion especifica sobre ta inatena, entonces es de aplicaclon
supletoria las normas de éste y det Codigo Judicial, es declr que por hwpeno de
éstas es de obligatorio judiclalizar el procedimiento de cese de actividad-cierre de
establecimiento.

La altermativa radica en que usted, eén 8u calidad de Jefe de la Oficina 0
Departamento de recaudacion de rentas municipaies y pagaduria, proponga, en
virtud de las afribuciones conferidas en fos articutos 40 y 57, numerales 7y18 de
la Ley 106 de 1873, modificada por ta Ley 52 de 1984, al Consejo Municipal un
proyecto de Acuerdo en el cual se recoja lo parametros generales del nuevo y
simplificado  procedimiento  de ciatre. No es necesario que esta nueva
reglamentacién sea minuclosa, de tal forma que se convierta en ofro bucratico y
fedioso procedimiento, pero sl que aseguie a los administrades principaimente el
derecho a oponerse a Jas resoluciones de la Admintstracién que eventualmente
puedan vulnerar sus derechos subjetives.




En espera de que esta respuesta ayude a fa mejor maréha de su
administracion y con muesiras de nuesiros respetos. ,

Afentamente,

ALIMA MONTENEGRQ DE FLETCHER
Procuradora de ta Adminisfracion.

AMdeF/17/au.



