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C-No .239

Panamá, LI de octubre de 2001

Señora
ANA TERESA TÓPSZ S
Administradora de l-a Dirección
Regional- Contra la CorrupciÓn de
Chiriquí y Bocas def Toro
Ministerio de Economía y Finanzas
E. s. D.

Señora Administradora :

En cumpTimiento de nues tras funciones como
Asesora y Consej era de fos funcionarios de la
Adninistración púbfica, nos permitimos ofrecer
contestación a f a Consul-ta que tuvo a bien el-evar a
esta ProcuradurÍa de La Administración, refacionada
con ciertos aspectos refacionados a l-a apTicación de
7a Ley 

^Io 
. 3 0 de I de noviembre de 79 84 , Por l-a cuaf

se dictan medidas sobre ef Contrabando y l-a
Defraudación Aduanera
dispos icione,s.

yse adoptan otras

Del- contenido de su primer párrafo expuesto en
la Consulta , se deduce con meridiana cl-aridad, que
e-Z f ondo de es üe asunto , gira en torno a l-a
interpretación y apJicación deL artícuLo 55 de La
Ley 30 de 8 de noviembre, modificado a través del
Decreto de Gabinete lvo 25 de 5 de febrero de 7990,
publicado en Gaceta Oficial- lvo 27477 de 76 de
febrero de 7990; motivo por el cuaT hemos reaLizado
un profundo anál-isis def mismo, para lTegar a
Lógicas y jurÍdicas reffexiones sobre el particufar.
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Primeramente ,
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examinemos
mencionado artícufo 55, cuyo
de l-a siguiente manera:

ef contenido deL
texto modificado reza

"ARTICULO 55. Los denuncianües y
aprehensores de mercancía obj eto de
un defito aduanero tendrán derecho
como recompensa al 503 de l-a mufta
interpuesta por ef j uzgador . Del-
503 quedará a beneficio def
Tesorero nacionaf y el otro 503
formará parte de un fondo de
compensación de Aduanas para l-a
compra de materiaJ- y el-ementos para
es tímuf o de f uncionarios
sobre,s af ientes def Servicio
Aduanero. Será considerado
denunciante aquéL que por escrito y
baj o t irma públ-ica o ,se creta
entregue información que conduzca
aJ- descubrimiento y aprehensión de
un defito aduanero.

Será consi derado aprehensor ef
o fos que incauten Jas mercancias y
l-as pongan a disposición def
Tribunaf o las autoridades
aduaneras . En todo caso, de l-a
parte que corresponda a
denunciantes y aprehensores J-a

mitad se asignará a fos primeros y
l-a otra mitad a Jos segundos por
parte,s iguafes.

La gratit icacione,s e,s tabf ecidas
en e,ste artícufo serán satisfechas
una vez ef sindicado cubra ef
importe de 7a mufta que ,se fe haya
impuesto, o ef ectúe a satisf acción
de fa Aduana ef pago de fas sumas
de que trata ef artícuf o 49 de e,s ta
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Ley -

Sin embargo, ef Administrador
queda f acuf tado para disponer que
dichas gratit icacione,s ,se entreguen
directamente a quiene,s tengan
derecho de recibirl-as, sin que sea
necesario que l-as mismas ingresen
previamente al- erario púbJico" .

A nuestro juicio l-a norma reproducida a pesar de
ser una norma adjetiva, positiva y permisiva no es
especÍfica sino por fo contrario muy generaT, yd que
se ref iere a f a recompensa que debe pagarse a J-os
denunciantes y aprehensores de un del-ito aduanero,
pero no precisa l-a cal-idad de f as personas que
puedan ser considerados como tales, aunque al-
decidir como se reparte fa recompensa para Los
denunciantes , destina 5 0Z para l-a f ormación de "un
fondo de compensación de aduanas, entre otras cosas
para e,s timular l-a buena fabor de afgunos
funcionarios, considerados sobresal,ientes.

tln anáfisis de dicho precepto nos permite
af irmar que fa recompensa a l-os funcionarios no
procede por fas siguientes razones:

7. Es obTigación de todo funcionario púb7ico
cumplir debidamente con f os deberes que l-e
asignen. (Cf r . Artícul-o 77 7 def Código
Adninistrativo) .

2 . Es deber de todo funcionario de J-a Aduana
denunciar l-os defitos aduaneros que conozcan de
lo contrario serán considerados cómplices y se
Les aplicarán fas penas principafes y accesorias
que corre,spondan por taf caf idad. (Cf r.
Artícul-os 70, 79 numeraL 2, 30 y 33 de l-a Ley 30
de B de noviem re de 7984) .

3 . En este orden de ideas, e s importante resal-tar
que l-os empTeados aduaneros tienen e-Z deber de
reaLizar con dedicación y ef icacia l-as funciones
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que corresponde a fa unidad administrativa donde
estén asignados. (Cfr. Artícufo 20 deL Decreto
Ej ecuüi rzo AIo 42 de 24 de noviembre de 79 83 ) .

4 . IguaTmente, el- personal de l-a Dirección Generaf
de Aduanas en ej ercicio de l-as f unciones
f iscaJ-izadoras a su cargo, tendrá f acul-tades y
poderes que aseguren e7 cumpTimiento de l-as
disposiciones aduaneras. (Cf r. Ley lvo 76 de 29
de Agosto de 7979) .

5. Como di j imos anteriormente , todos fos
funcionarios de fa Ad.uana están en fa obTigación
de denunciar fos del-itos aduaneros que conozcan,
pero es atribución especial de fos funcionarios
def Departamento de Investigaciones Técnicas,
ahora Departamento de Fiscafización Aduanera
(Decreto lvo 755 de 3 de agosto de 1-995, Gaceta
Of icial- lvo 22.842 de 7 de agosto de 7995) 'prevenir, impedir, combatir e investigar l-os
delitos aduaneros que se cometan en ef país -

(Cf r. ArtícuLo 70 ibídem) . Luego entonces, mal
puede recompensárseTes a fos funcionarios
aduaneros, por reaLizar una Tabor que ya es
pagada por el- Estado.

6 . Asimismo, ef antecedente anterior def attÍcufo
55 de fa Ley 30, esto €s, el- artícul-o 687 deL
Código Fiscaf , disponía Titetalmente, que:
"cuando l-os aprehensores de mercadetÍas o
artícuLos de cuaTquier cl-ase que se hayan
introducid.o o se hayan tratado de introducir de
contrabando o con def raudación f iscaL--- sean
funcionarios aduaneros o de poTicía, su derecho
será únicamente def veinte por ciento que se
dividirá entre elJ-os, Por partes iguaTes, si
fueron varios". En tanto, QUe el- artícufo 55 en
comento , no al-ude a esta posibil-idad, pero
establ-ece que de l-a recompensa que debe
pagarse a l-os denunciantes y aprehensores de
mercancÍas objeto de un defito aduanero- un
porcentaje será destinado a "formar patte de un
f ondo de compensación de Aduanas para l-a compra
de materiaf y el-ementos que sirvan para prevenir
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contrabando y para estímuLo dey combatir ef
funeionario,s sobre,s alienües deI servicio
@"' (no
ProcuTaduría de

remarcado y subrayado e,s de fa
7a Administración).

Es importante observar, que de acuerdo fa
disposición in examine no era ef obj etivo def
Legislador favorecer con esta recompensa a un
funcionario de Aduanas, yd que de haber sido esta l-a
intención no hubiera dispuesto l-a f ormación de un
Fondo de Compensación de Aduanas para...estímu7o de
funcionarios sobresalient,es deL Servicio Aduanero .

De haber sido así 7o hubiese consagrado expresamente
ta7 como lo hacía ef artícufo 687 del- Código Fiscal-,
derogado expresamente por l-a Ley lvo . 3 0 de B de
noviembre de 7984.

En ese orden de ideas, vale destacar que el-
artículo 70 de l-a mencionada Ley No . 3 0 , que se
ref iere a f as f al-tas graves de Los f uncionarios
aduaneros en su inciso b) , señafa como fal-ta grave
*I'a acepíaciin de ob
habituales deL servicio aduanero, tales como 7os
Agent,es Corredores de Aduanas, Abogados que trffiiitan
normalmente en eTIa importadores reconocidos".

Cabe advertir que af no existir normas
aplicables ante una situación como f a anal-izada, 7os
funcionarios de l-a adninistración púb7ica deben
regirse por l-a Ley de Carrera Adninistrativa, Ley
lvo.9 de 20 de junio de 7994, fa cual- estabLece como
prohibición en sus artícufos 738, numeraL T y 752
numeral 7 , "Recibir pago o favores de particuLares,
como contribuciones, Tecompensas por l-a ej ecución de
acciones inherentes a su cargo" . Obviamente, esta
redacción denota que fos funcionarios públicos no
pueden recibir recompensas por la ej ecución de
accione,s pertenecienües a fas fabores que
desempeñan, debido a que fa Ley se fos prohíbe de
manera expresa.
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En concfusión, creemos que e,s bueno
conveniente estimular a aquellos funcionarios que
el desarrof l-o de sus f unciones rinden eL máximo
sus capacidades, no obstante, permitir que se
recompensas y gratificaciones por cumpLir, puede
perjudiciaf, toda vez que puede estimarse
comisión de actos de corrupción. Reconozcamos
buena Labor que se realiza, pero a través
estímuf os material-es como a l-a que se ref iere
artícul-o 55.

v
en
de

den
ser

l-a
l-a
de
el-

Por fo, expuesto, nos permitimos recomendar que
se efectúe una reglamentación urgente del- artículo
55 de fa Ley No.30, para decidir en qué términos se
debe administrar el- 502 a que se refiere el fondo
para estÍmul-o de f uncionarios sobresal-ientes del-
servicio aduanero.

Veamos ahora, específicamente cada una de sus
interrogantes.

PRTMERA TNTERROGANTE:

t'I . /Vues tra interrogante
e,s f a Siquiente;

a. Según Ley 30 de noviembre
de 7984, ordena ef pago de
e,s te f ondo.

b. si UN

carácter
tiene

memorando de
Adninistrativo

fafuerzapara
suspender el- uso que tiene
e,s te f ondo por Ley.

c . Quien ( sic) toma l-a úf tima
decisión ( sic) en cuanto a
suspender e,s ta medida o
r7C^ .

d. Si e,s tos dinero,s deben ser
ingresados o no a fa
cuenta del- Tesoro lVa cional-
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ó a l-a cuenta deL Fondo de
Compensación de Aduanas. "

a. Tal- y como fo establ-ece el- artícul-o 55 de fa
Ley JVo . 3 0 de I de noviembre de 79 84 , 7os
denunciantes V aprehe
un__!ef!!e__ Eduanero tendrán derecho como recry.
aI 50* de 7a multa interpuest,a por eI juzgador, y
del- 503 quedará a benef icio def Tesoro lVaci onaf y
eI otro 503 formará parte de un fondo de
compensación de Aduanas para fa compra de materiaf y
elementos para es tímuf o de f uncionarios
sobresal-ientes def Servicio Aduanero.

b. Con respecto aL carácter administrativo y fa
fuerza Tegal que pueda tener un Memorando, en
comparación con el- nivel- en el cuaf está ubicada una
I'ey formal , y, que eJ- primero, pueda suspender l-os
ef ectos de La Ley, /Vo.30 de 7984, debemos indicar l-o
siguiente:

Ef problema existente en eJ- caso subj údice , se
centra en dos ( 2 ) principios f undamental-es de
Derecho:

a. EJ- principio, de
Actos y;

b. El- segundo, ef
Jerarquía de las

Presunción de Legafidad de l-os

ya conocido Principio de f a
Leye,s.

En es te sentido debemos indicar , que l-as
presunciones jurídicas son producto de razonamientos
especuJ ativos con l-os que se asumen concl-usiones y
sol-uciones generales para muchas situaciones . Se
definen como un razonamiento que admite como
verdadero l-o que no es más que probable . Es decir,
gue convierten en derecho meras suposiciones I con
base en l-o que generaTmente ocurre.

La presunción Tegal (iuris tantum) , viene a ser
aqueTTa que permite presentar prueba en contra de fo
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que se presume; su fundamento 7ógico reside en que
7a dif icul-tad de l-a prueba podría hacer perder
muchas veces un derecho, de tal- manera que fa
obTigación de demostrar el- hecho que desvirtúa fa
presunción recae sobre quien fo alega y no sobre
quien invoca l-a norma que lo ampara.

Esto quiere decir, que ef Memorando No.707-02-
048 de B de octubre de 7998, eue en un momento dado
haya emitido l-a Administración, se debe presumir su
validez mientras no sea decl-arado su iTegaTidad.

Por l-a importancia que reviste ef tema r nos
permitimos esbozar algunos conceptos doctrinafes
sobre fa Presunción de Legalidad y de La Buena Fe,
que amparan fos actos de la Administración Públ-ica.
Veamos:

Legitimidad deL Aeto Adninistrativo :

Es J-a caf idad de l-o que es 7egÍtimo, es decir,
de Lo que es conf orme a Las Leyes, de l-os que es
conf orme a J-a j usticia y razón .

EI concepto Tegafidad de un
que ef de 'f egitimidad' , ya que
más af mérito. De aquí que un
es Tegal cuando cumpfe con
Tegitimidad más f a def mérito.

acto e,s mAs e)rtenso
se integra con ésta
acto administrativo

fas condiciones de

Las condiciones de Tegitinidad deJ- acto
administrativo son competencia, voTuntad, objeto y
forma en ef sentido de que: eL acto administrativo
dentro de fas atribuciones inherentes a su función;
ti ene que consistir en una acción vol-untaria del
órgano; debe perseguirse con esta acción un
resu-7. tado práctico; y por úf timo debe exteriorizarse
para que se pueda visual-izar su contenido, en una
forma determinada (el- ordenamiento jurídico señafa
las formas típicas a través de J-as que se despLiega
-Za actividad administrativa; todo acto
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adninistrativo debe ajustarse a ,su normatividad) . . .

(FERNAA{DEZ VASQUEZ, Emif io. Diccionario de Derecho
PúbLico. Adminisü Tativo, Constituciondl , Fiscal.
Editorial- Astrea, de Affredo y Ricardo. , DepaTma. ,
Buenos Aires., Argentina", l-987., Pá9. 463 y q6q.)

Por su parte ef il-ustre jurista Gustavo Penagos,
en su Libro de Derecho Administrativo sostiene sobre
el- particular, que La Presunción de Legalidad se
predica de todos l-os actos administrativos, asÍ sean
expresos , tácitos, verbal-es o escritos . Se presume
que l-a decisión de l-a Administración, siempre está
de acuerdo con l-as normas Tegales .

Los actos que real-iza l-a Administración Púbfica
presentan características dif erencial-es a l-os actos,
rel-aciones o actuaciones de Derecho Privado. Ef f o
se desprende de La manera pecuTiar como actúa l-a
Adninistración y el- fin público que persigue,
incfuso cuando contrata con particul-ares .

Es evidente que el funcionario que actúa dentro
de f a Adminis tración Públicd, debe cumpl-ir
es trictamente ,SU,S obligacione s, con mayor
rigurosidad que con fos particufares, yd que se
trata de intereses púbf icos. Por otra parte,
también es importante señal-ar aquÍ , eue al- igual que
en Derecho Privado, Tas partes están obligadas a
cumplir de buena fe fas obTigaciones que contraten.
Los actos administrativos deben ser ej ecutados de
buena f e, de af l-í que l-a Administración deba
responder por el- incumplimiento de l-os mismos.

La regTa de que fos actos administrativos deben
ej ecutarse de buena fe es un principio general del
derecho administrativo. De ahÍ deriva que J-as
potes tades excepcionaJ.es que posee l-a Administración
para adecuar l-a ej ecución de sus actos a Los
intereses púbTicos, no pueden signit icar eI
de sconocimiento de su,s procedimientos .
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En Conse Cuencia, debemos indicar que ef
ylemorando No .707-02-048, de I de octubre de 1998,
debe presumir su TegaTidad, hasta tanto no sea

declarado su iTegaJ,idad, Por l-as
j ur i sdi cc ionales corre spondi entes -

inst ancias

SEGUNDA TNTERROGANTE:

"2 . ET7 Cuanto a un Se rvidor PúbIiCo
que manej e d"ocumentos de valor y ef
cobro de los mismos Y tome e,Se

dinero para suf ragar gastos
personales (enf ermedades de un
famiTiar) r aI comprobársel-e
med.iante una auditoria, f a suma
reaf que tomó Y Tuego este acePta
7os hechos med"iante una decl'aración
y sol-icita se l-e descuente de su
salario Y que no se 7e seqate de su
cargo.
Cuáf es LegaT resPecto del- mismo" '

sobre el- particuTar, d.ebemos señal-arf e que en ef
CaSo que nol ocupa, estamOs en presencia de un
evidente comportamiento de ética púb7ica, que nos
l-7eva a reflexionar sobre fos Principios Éticos de
Los Servidores PúbLicos.

E] autor E ITRE'NA C\IESTA, Se ref iere a 7oS

deberes de Los funcionarios púbficos Y, distingue
dos grupos: deberes de carácter mora7, y de carácter
profesionaf.

A) Oeberes de Carácter MoraT: que se refiere/
aasrcamente a fa conducta del- funcionario, o

sea, en muchos casos es imposibTe separar La

conducta particuTar de l-a actividad púb7ica,
por cuanto puede suceder que si es inapropiada
J-a buena imagen de f a administración se ve
Tesionada (deber de decoro) - Igual-mente, J os
asuntos que conozca el- funcionario en razón de
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,sus Tabores no debe trascender a
particul-ar o privada (deber de
prof esional- ) .

il

su vida
secreto

B) Deberes de Carácter prof esionaT: los d.eberes
prof esionaf es de l-os f uncionarios pueden
compendiarse en fafórmuLagenerafmente
empleada por l-a doctrina españoLa, según l_a
cual, están obligados a desempeñar l_as
funciones que tengan encomendadas en el Jugar,
tiempo y forma estabfecida por fas leyes.

a) En eJ- primer sentido, l-os f uncionarios
tienen el- deber de residencia en el_ término
municipaL donde radique l_a of icina ,
dependencia o Tugar donde presten sus
servt_caos, safvo QUE, por CAUSAS
justif icadas, sean dispensados de el_f o.

b) En cuanto aL tiempo se refiere, son de
resal-tar f os dos aspectos s iguien tes : 7 o .
Safvo fos casos de situaciones distintas a
f a de servicio activo, J-os f uncionarios no
podrán anticipar o proTongar el_ comienzo o
cese de sus f unciones, fii abandonar el_
desempeño de las mismas, a menos de incurrir
en J-as penas previstas en f as Teyes y
reEf amentos. 20. Dichas funciones habrán
de desempeñarse, precisamente, durante fa
jornada de trabajo que regTamentariamente se
determine.

c) En cuanto a La forma de desempeñar fa
función, conviene recordar los siguientes
e)f tremos.. 7o. Los funcionarios deberán
abstenerse de realizar aqueTTas actividades
que puqieran entorpeeer su aetuaci6n
púbLica. Y, 2 o . Tienen ef deber de
cooperación con sus j efes y compañeros; el_
deber de respeto con l-as autoridades y
superiores t eue únicamente desaparece en el_
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caso de iTegaTidad manif iesta de J-as órdenes
de aqueLl-os.1

TraspoTando todo l-o vertido por l-a doctrina a l_a
situación real nuestTa, hemos de indicar que eJ
Decreto Ej ecutivo lVo . 13 de 24 de enero de 79 97, "Por
ef cual- se adoptan l-os principios éticos de -i.os
servidores públicos " contiene f os postul-ados básicos
que rigen l-as actuaciones de l-os servidores
púbJicos, 7os cuaLes son: Lealtad, Vocación al--Servicio, Probidad, HonradTñ.esponsabiTidad ,
Competencia, Efectividad y Eficiencia, VaTor Civil- y
Transparencia. Entre l-os cuaLes podemos destacar
para nuestro obj eto:

. La Leal-tad, que se ref iere a que l-os actos
reaf izados se guían por el- amor a La patria,
a su,s símbol-os e instituciones , df respeto,
a fa Constitución y a las Teyes que de el-l-a
emanen,'

o La Vocación de Servicio, entendiéndose por
taf trabaj ar para ef Estado como servidor
púbJico priviTegiado y comprometido porque
Los ciudadanos contribuyen a pagar su
saLario;

. La Competencia, como aptitud de demostrar
l-os conocimientos y actitudes requeridos
para el- servicio eficiente de fas funciones
encomendadas; y;

o La Efectividad y Eficiencia, como formas de
aplicar l-os conocimientos y experiencias de
La mej or manera posible, para así Tograr el-
cumpTimiento de l-os f ines y propósitos def
Estado de manera óptima y oportuna.

'Ver, ENTRENA CUESTA, Rafael. Cruso de Derecho Administrativo. Volumen Il2.IJndécimaEdición.
Editorial Tecnos. Madrid .1995. Pás. 303.
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Por su parte, NAPOLEÓN SAMIOS GALARZA.- ..En

materia de ética y función púb7ica, hay que recordar
que el constitucional-ismo se basa en una visión
antropoTógica pesimista del- ser humano; si fos
hombres fuesen ángeJes, ef gobierno no sería
necesario. Si l-os ángeles gobernaran a fos hombres,
sobrarían tanto fos controfes internos como externos
sobre el- gobierno. A7 organizar un gobierno que ha
de ser administrado por hombres para l-os hombres, l-a
gran dificuftad estriba en esto: primeramente hay
que capacitar a7 gobierno para mandar sobre l-os
gobernados y Tuego obJigarTo a que se reguTe así
m7smo. El- hecho de depender del- puebTo e s, sin
duda, ef freno primordial- e indispensabTe sobre ef
gobierno, pero f a experiencia ha demostrado a l-a
humanidad que se necesitan precauciones auxiLiares".
(Ética y Corrupción, estudio de casos. , páginas 420
y a27).

Ahora bien, pdrd e-Z caso que nos ocupa, todo
parece indicar que l-a persona que usted cita en su
ConsuLta, ejerciendo dicha actividad poco ética de
un servidor público, es sin Tugar a dudas, urr Agente
de Manejo.

EJ- artícufo 7067 def Código Fiscal, define ef
Agente de lulanejo de J-a siguiente manera:

"AR f tCULO 7067.- Las personas que
sin desempeñar un empf eo def
Estado, recauden o pagtJen, con
autorización 7ega7, dineros del
Tesoro lVa ciondf , ,se conoce con l-a
denominación especítica de Agente,s
de Manej o" .

De igual f orma ef artÍcul-o 77 de l-a Ley No .32 de
79 84 , efi su párraf o f inaL def ine l-o que es un Agente
de Manejo, así:
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t'ARTfCULO 77: Toda persona que
reciba, manej e,
administre f ondos

cusü odie o
o bienes

públ-icos, está en f a obJigación de
rendir cuentas a l-a Contral_orÍa
GeneraL de l-a RepúbJica, en f a
forma y pTazo que ésta, mediante
regJamento, determirle. . .

Es Agente de Manej o, para Los
mismos fines, toda persona que sin
ser funcionario púb7ico recauda y
paga dineros de una entidad púbfica
o en generaT, administra bienes def
Estado" .

De l-a disposición transcrita se infiere que un
Agente de Manejo es cuaJquier persona que sin ser
empTeado púbLico, o sin estar ej erciendo un cargo
púbLico, recaude, paga o cusüodia dineros
pertenecientes al- Tesoro NacionaJ- . Esta función de
recaudar, pagar o custodidr, f a encontramos
desarrof l-ada en el- numeraJ- 3 , def artícuf o 4 5 de l-a
Ley No .706 de 7973, sobre el- Régimen MunicipaT.

En consecuencia, es ta Procuraduría de fa
Administración es de fa opinión que de ser cierta
toda l-a situación pTanteada por usted en su Consufta
con respecto a este asunto, Las autoridades
correspondienLes deberán iniciar fa correspondiente
investigación y determinar, de acuerd.o a las f af tas
cometidas , si se produj o un daño o Lesión
patrimoniaf al- Estado y proceder según fo dispones
nuestro ordenamiento jurídico.

Para f inal- i zar , se ha sol_ i c i tado proporc ionarf es
copia de fa Ley No .42 de 7 de junio de 7998 r por fa
cual- se aprueba fa Convención Interamericana contra
fa Corrupción, suscrita en Caracas, Venezuel-a, el 29
de marzo de 7996; por tal razón, es tamos
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adjuntándof e f a misma r pdrd el- mej or uso que así l-o
t,engan a bien.

Esperamos de es ta manera a
f a mej or maneTa a f a
interrogantes, atentamente,

ALMA MONTENEGRO
Procuradora de l-a

NrdeF/74/jabs

haber contribuido de
absofución de su,s

DE FLETCHER
Administración


