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Panama, 18 de diciembre de 1998.

Doctora

Marianela Morales

Directora General de la Caja de Seguro Social
i, S. D.

Sefiora Directora:

Pldceme ofrecer contestacion a su Nota D.G.-N-361-98, fechada 16 de noviembre
de 1998, recibida en nuestras oficinas el dia 23 de noviembre del presente, por medio de la
cual solicita nuestra opinion juridica sobre “la Viabilidad del Cobro por parte del
Municipio de Santiago del Impuesto Municipal de Edificaciones, a la compaiiia que
construye la Policlinica de la Caja de Seguro Social de Veraguas”.

De acuerdo a lo sefialado por Usted en la misiva, la empresa Consultores
Profesionales de Ingenieria S.A., fue adjudicataria de la Licitacion Publica para la
Construccion de la Policlinica de la Caja de Seguro Social en Santiago de Veraguas. No
obstante, el Municipio de Santiago de Veraguas ha querido cobrar el Impuesto de
Edificaciones a la empresa (COPISA), con base al Acuerdo Municipal N°11 de 22 de
marzo de 1995, publicado en Gaceta Oficial N°. 22,780 de 11 de mayo de 1995. Sin
embargo, el mismo solo contempla un Impuesto de Edificaciones para Obras Comerciales
Y Residenciales. La Policlinica de Santiago de Veraguas no es una obra comercial ni
residencial. De acuerdo al criterio de la Asesoria Legal de la Caja de Seguro Social, el
Municipio de Santiago no puede cobrarle a COPISA un impuesto que no ha sido
establecido legalmente.

Antes de entrar a examinar su interesante Consulta, consideramos oportuno,
analizar algunos aspectos en materia tributaria a fin de ampliar nuestro criterio legal
respecto al impuesto, su finalidad, el poder de imposicién y la actividad comercial que
realiza la empresa COPISA.

IMPUESTO-NATURALEZA JURIDICA

En opinion de Cavalcanti, la teoria del impuesto debe encararse bajo distintos
aspectos: politico, financiero, juridico, administrativo. El aspecto politico del problema



tributario se funda en razones de conveniencia, de necesidad, de oportunidad, de un
determinado producto; en el financiero por el hecho de que significa el medio mds
poderoso de que dispone el Estado para constituir el tesoro publico; en tanto que en el
Juridico y el administrativo interesa mds a los principios de igualdad, de justicia, de
legalidad del tributo. Para Bielsa, el impuesto es la parte de riqueza con que todo
habitante del Estado, provincia o municipio, tiene obligatoriamente que contribuir a la
realizacion de los servicios piiblicos o necesidades colectivas, respecto de las cuales es
imposible precisar los gastos determinados por cada contribuyente. El cardcter esencial
del impuesto es la obligatoriedad, pues para la satisfaccion de las necesidades colectivas,
respecto de las cuales es imposible determinar los gastos por cada contribuyente, no
bastarian las prestaciones voluntarias de dinero o de servicios, pues ellas resultarian
siempre inciertas, escasas, mal repartidas; es necesario por ello, contar con un fondo
pecuniario constituidos por prestaciones obligatorias. (FERNANDEZ VAZQUEZ, Emilio.
Diccionario de Derecho Publico FEditorial Astrea, Argentina, 1981, p. 388)

FACULTADES IMPOSITIVAS DE LOS MUNICIPIOS

El poder de imposicion, segin Alejandro Ramirez Cardona, “es la facultad de
establecer tributos, que tiene como fundamento politico-financiero el hecho de que deben
satisfacerse determinadas necesidades colectivas como publicas esenciales, es decir,
mediante instituciones de servicio publico primario. Por tratarse de necesidades de cuya
satisfaccion depende la integridad misma del sistema social, de manera que no puede
excluirse de su beneficio tanto a quien no puede (sin capacidad econdmica) como a quien
no quiere contribuir a su sostenimiento, han de financiarse las instituciones encargadas de
tales funciones mediante impuestos Y no mediante tasas ni precios. (Derecho Tributario. ’
Edit. Temis, Colombia, 1990, p-45)

Agrega este autor que “solo los entes encargados de satisfacer necesidades
colectivas asumidas como publicas esenciales, mediante instituciones de servicio publico
primario a todas sin exclusion de nadie (...) poseen la capacidad o poder de imposicion.
Tales son la Nacion, los departamentos y los municipios, tienen poder de imposicion fiscal
Yya originario, ya derivado. (Ibidem, p.55)

En nuestro Estado de Derecho el poder o potestad tributaria, se ejerce dentro de
una serie de limitaciones, con el objeto de no lesionar los principios de legalidad (art. 48
C.N. No hay tributo sin ley que lo establezca) e igualdad ante la Ley fiscal (art. 19 C.N. 95
en cuanto al fondo y forma que a los tributos respecta.

En ese orden de ideas, Héctor B. Villanegas, en su Libro “Curso de Finanzas,
Derecho Financiero y Tributario” dice:

“Pero tal potestad no es ommimoda sino que se halla
limitada en los Modernos Estados de Derecho. En su
origen el tributo significé violencia del Estado Jfrente al
particular y aun siguio teniendo ese cardcter cuando su
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aprobacion quedo confiada a los ‘consejos del reino’,
representaciones corporativas e incluso asambleas
populares. Mal podia hablarse de ‘garantias’ de los
subditos cuando la aprobacion se otorgaba en Jorma
genérica y sin normas fijas destinadas a regular los casos
individuales.

El cambio fundamental se produce cuando los Estados
constitucionales deciden garantizar los derechos de las
personas resolviendo que la potestad tributaria solo puede
ejercerse mediante ley.

La potestad tributaria-entonces- se transforma. La facultad
estatal de crear unilateralmente tributos se convierte en la
Jacultad de dictar normas juridicas objetivas que crean
tributos y posibilitan su cobro a los obligados.

Tenemos entonces la primera y fundamental limitacion a la
potestad tributaria que los preceptos constitucionales
consagran: la potestad tributaria debe ser integramente
ejercida por medio de normas legales (principio de
legalidad) .

EL PODER DE IMPOSICION ORIGINARIO Y DERIVADO

De conformidad con el articulo primero de la Constitucién Politica, nuestro pais
tiene un Gobierno unitario; o sea, que “es una unidad de poder ejercida sobre una unidad
territorial y sobre una unidad popular”; lo que segin el Dr. Quintero, “ocurre es que por
imperativos politicos o administrativos, el Gobierno del Estado se ejerce mediante
distribucion territorial del poder de éste. Se dice entonces que el territorio del Estado se
divide’ en regiones con cierta autonomia politica (Gobierno Federal), o en
circunscripciones- ya sean provinciales, departamentales o municipales- con simple
autonomia  administrativa  (Gobierno Unitario)” (QUINTERO, César. Derecho
Constitucional, Tomo I, Litografia Antonio Lehmann, Costa Rica, 1967, p-33)

De este sistema politico descentralizado, se originan importantes consecuencias
para el sistema tributario, ya que los entes gubernamentales mencionados (Gobierno
Central-Municipios), poseen considerables diferencias en cuanto a la potestad o poder
tributario. En efecto, la potestad tributaria del Gobierno Central es originaria ya que
emana de la propia Constitucion, mientras que la de los Municipios es derivada (se
origina en sus leyes, acuerdos)

La Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, en Sentencia de 26 de febrero de
1993, sobre el particular expreso:

“ Ahora bien, la potestad tributaria del Gobierno Central es
originaria, mientras que la potestad tributaria de los



Municipios es derivada. Esto es asi porque la primera es
ilimitada en cuanto a los tributos que puede crear y emana de
la soberania del Estado. Mientras la segunda se encuentra
limitada a las materias que la ley le permita gravar a los
Municipios y, por lo tanto, emana principalmente y en forma
inmediata de la Ley. Como bien lo destaca Rastello, la
potestad tributaria municipal no faculta a los Municipios
para inventar tributos propios (Op.cit p.143) no determinados
previamente en la ley que, en nuestro caso, es la Ley 106 de
1973. Este es el sentido del articulo 243 de la Constitucion:
Los Municipios no pueden crear mediante acuerdos
municipales otros tributos distintos de los previstos en la Ley
106 de 1973 u otra ley que al efecto se dicte. Su potestad
tributaria no es pues soberana, ilimitada sino derivada.

Es cierto que el articulo 74 sefiala que son gravables por los
Municipios todas las actividades industriales, comerciales y
lucrativas de cualquier clase que se realicen en el distrito y
que el articulo 75 en su numeral 48 dispone que es gravable
cualquier otra actividad lucrativa ademds de las enumeradas
expresamente en dicho articulo. Sin embargo, ambas normas
legales no hacen mds que desarrollar las normas
constitucionales antes sefialadas porque dan a los Municipios
el marco legal dentro del cual pueden establecer tributos.

El citado numeral 48 del articulo 75 de la Ley 106 es amplio
en cuanto permite a los Municipios establecer tributos sobre
actividades  lucrativas que no estén expresamente
determinados en la Ley. Pero esta norma no permite a los
Municipios gravar lo que ya ha sido gravado por la Nacién ni
tampoco faculta a los Municipios para establecer cualquier
tributo ya que, por ejemplo, es evidente que no podrian los
Municipios gravar con impuestos actividades que no sean
lucrativas.”

De lo antes expuesto, se concluye que las facultades impositivas de los Municipios
son derivadas, y por lo tanto, debe limitarse a establecer dentro de su respectivo Distrito,
los impuestos que por disposicion constitucional y legal se le han autorizado para gravar.
No obstante, todo impuesto reconoce una causa que permite caracterizar y diferenciar su
naturaleza juridica, facilitando su ubicacion dentro del derecho tributario. En el caso,
bajo andlisis cudl es el objeto de la obligacion tributaria de COPISA? ; la de Construir la
Policlinica en Veraguas, en ese sentido, la Caja de Seguro Social, pagara a dicha empresa
una determinada suma de dinero por la construccion de la citada Policlinica.



En este aparte, debemos diferenciar la actividad economica de construccion que
realiza COPISA, y la actividad que ira a ejercer la Caja de Seguro Social en interés de la
Comunidad, son totalmente distintas, COPISA, ejerce una actividad de cardcter lucrativa y
la Caja de Seguro Social, la de brindar salud a la poblacion de Veraguas. Establecido este
marco, podemos entonces, indicar que COPISA estda obligada a pagar los impuestos
correspondientes al Municipio, dado que la misma se obligé a través del Contrato
celebrado con la Caja del Seguro Social, el pago de los respectivos impuestos, veamos lo
que dispone su clausula octava:

“En el cumplimiento del Contrato EL CONTRATISTA se
compromete a cumplir fielmente con todas las leyes,
decretos, ordenanzas provinciales y acuerdos municipales
vigentes y se obliga a correr con los gastos, tasas e
impuestos que los mismos establezcan.”

Del texto reproducido, podemos extraer que la Contratista, o sea, la Empresa
Consultores Profesionales de Ingenieria S. A., estd obligada a correr con los gastos, tasas
e impuestos que se establezcan en las Leyes y Acuerdos.

El hecho generador recae a nuestro juicio, sobre la actividad que estd ejecutando
la empresa COPISA, que no es mds que la construccion de la Policlinica de Veraguas.
Ante la dificultad de afectar en forma directa o inmediata el verdadero hecho imponible, la
ley se ve precisada a seleccionar determinadas circunstancias (hechos o actos) que son
indicadores de la capacidad contributiva con hechos generadores.

En otro orden de ideas, acota el autor Ramirez Cardona, “que nadie compra o
vende, produce o presta un servicio con el fin de pagar impuestos.” Sin embargo, por
ministerio de la Ley puede atribuirles a tales actos negociales privados, la calidad de
hechos que dan nacimiento a obligaciones tributarias, no por si mismos, sino por las
consecuencias economicas inherentes a tales actos. De donde resulta que el negocio
Jjuridico privado hace parte del presupuesto objetivo de hecho de la obligacion tributaria
como hecho generador que cause material e inmediatamente dicha obligacion; y los
resultados economicos de tal negocio hacen también parte de dicho presupuesto como
hecho imponible, o sea, como el hecho que, en ultimas, constituye el elemento fundamental
de esa causacion. De alli que mientras aquel puede ser un acto o negocio juridico, éste es
siempre un hecho economico. Lo cual significa que la obligacion tributaria nace de la
contratacion entre la Empresa Consultores Profesionales S. A. y la Caja de Seguro Social
para la construccion de dicha Policlinica, pudiendo ser este acto elevado a la categoria de
hecho generador de obligaciones tributarias, ex lege, por ministerio de la ley en cuanto
susceptibles de producir efectos economicos constitutivos de capacidad contributiva, o
hechos imponibles propiamente dichos. (Derecho Tributario p. 129)

EIl hecho generador que se muestra en la voluntad juridica del contrato suscrito
entre COPISA y C.8.S., produce consecuencias economicas que identifican el hecho
imponible sobre el cual recae la obligacion tributaria. En este caso, la construccion de la



Policlinica, produce consecuencias econdmicas a favor de la empresa producto de la
actividad lucrativa, la cual a su vez, genera una obligacién para con el Fisco Municipal,
que es el pago de los impuestos municipales por efecto del negocio de la construccion de la
Policlinica; no puede pretenderse cobijar la empresa bajo la figura del interés publico o
social de la Policlinica puesto que son dos actividades diferentes, asi lo ha manifestado la
Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia en sentencia de septiembre de 1998, cuya
parte medular transcribimos:

“ Por otra parte, el articulo 75 de la Ley 106 de 1973,
indica que la actividad de edificar y reedificar es gravable
por los Municipios. Este impuesto recae sobre la
Construccion y se calcula en base al valor de la obra
construida. Para ello es necesario que un técnico
conocedor de la materia avalie la obra e informe a las
autoridades correspondientes para que sean éstas quienes
determinen el impuesto a pagar en este concepio.

Este impuesto sobre la edificacion o reedificacion no debe
confundirse con los impuestos municipales que se dediquen
al negocio de la construccién dentro de un determinado
Distrito, puesto que este impuesto surge de la actividad
comercial lucrativa que realiza estas empresas.”

Finalmente esta Procuraduria es del criterio, que la empresa COPISA, estd
obligada a pagar los impuestos correspondientes al Municipio de Santiago de conformidad
con la cldusula octava del contrato suscrito entre la Directora General de la Caja del
Seguro Social y la empresa Consultores Profesionales de Ingenieria S. A., teniendo en
cuenta que el hecho generador del Impuesto lo es el negocio de la construccion de la
Policlinica, la cual es una actividad inminentemente comercial lucrativa.

Por lo tanto, la empresa COPISA tiene la obligacion juridica de pagar ese
impuesto a la municipalidad de Santiago, ya que ésta ultima no la ha exonerado de dicho

pago.

Es mas, le sugerimos a Usted, que en su calidad de Directora de la Caja de Seguro
Social, le exija a esa empresa a que cumpla con su obligacién tributaria con el Municipio
de Santiago, ya que dicho gobierno municipal puede utilizar los mecanismos de la
Jurisdiccion coactiva para cobrar créditos, y se podria dar entre otras cosas, el secuestro
de bienes de la empresa, lo cual sin lugar a dudas repercutiria en la construccion de la
Policlinica.

Esta Procuraduria, estd realizando una labor de capacitacion y docencia a nivel
del Gobierno Central, en caso de defender los derechos de los Municipios, que como es
conocido por todos tiene graves problemas que frenan su desarrollo.



En ese sentido, hemos sido claros y ajustados a la Ley, en aquellos casos en que los

Municipios reclaman el pago de los tributos que la Ley Municipal establece en Jorma clara
Yy precisa.

De usted atentamente,

Alma Montenegro de Fltecher
Procuradora de la Administracion.

AMdeF/20/hf.

“1999: Aiio de la Reversion del Canal a Panama”



