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Panama, 11 de octubre de 2001.

Seriora

ANA TERESA LOPEZ S

Administradora de la Direccidn
Regional Contra la Corrupcidén de
Chiriqui y Bocas del Toro
Ministerio de Economia y Finanzas
E. S. D.

Seflora Administradora:

En cumplimiento de nuestras funciones como
Asesora y Consejera de los funcionarios de la
Administraciodn Publica, nos permitimos ofrecer
contestacién a la Consulta que tuvo a bien elevar a
esta Procuraduria de la Administracidn, relacionada
con ciertos aspectos relacionados a la aplicacidn de
la Ley N°.30 de 8 de noviembre de 1984, por la cual
se dictan medidas sobre el Contrabando y la
Defraudacidn Aduanera )% se adoptan otras
disposiciones.

Del contenido de su primer parrafo expuesto en
la Consulta, se deduce con meridiana claridad, que
el fondo de este asunto, gira en torno a la
interpretacién y aplicacién del articulo 55 de la
Ley 30 de 8 de noviembre, modificado a través del
Decreto de Gabinete N° 25 de 5 de febrero de 1990,
publicado en Gaceta Oficial N° 21477 de 16 de
febrero de 1990; motivo por el cual hemos realizado
un profundo andlisis del mismo, para Illegar a
légicas y juridicas reflexiones sobre el particular.




Primeramente, examinemos el contenido del
mencionado articulo 55, cuyo texto modificado reza
de la siguliente manera:

“ARTICULO 55. Los denunciantes y
aprehensores de mercancia objeto de
un delito aduanero tendran derecho
como recompensa al 50% de la multa
interpuesta por el juzgador. Del
50% quedara a beneficio del
Tesorero nacional y el otro 50%
formard parte de un fondo de
compensacién de Aduanas para la
compra de material y elementos para

estimulo de funcionarios
sobresalientes del Servicio
Aduanero. Sera considerado

denunciante aquél que por escrito y
bajo firma  publica o secreta
entregue informacidén que conduzca
al descubrimiento y aprehensidén de
un delito aduanero.

Serd considerado aprehensor el
o los que incauten las mercancias y
las  pongan a disposicidn del

Tribunal o las autoridades
aduaneras. En todo caso, de la
parte que corresponda a

denunciantes y  aprehensores la
mitad se asignard a los primeros y
la otra mitad a los segundos por
partes iguales.

La gratificaciones establecidas
en este articulo serdn satisfechas
una vez el sindicado cubra el
importe de la multa que se le haya
impuesto, o efectiie a satisfaccidn
de la Aduana el pago de las sumas
de que trata el articulo 49 de esta




Ley.

Sin embargo, el Administrador
queda facultado para disponer Qque
dichas gratificaciones se entreguen
directamente a quienes tengan
derecho de recibirlas, sin que sea
necesario que las mismas Ilngresen
previamente al erario publico”.

A nuestro juicio la norma reproducida a pesar de
ser una norma adjetiva, positiva y permisiva no es
especifica sino por lo contrario muy general, ya que
se refiere a la recompensa que debe pagarse a los
denunciantes y aprehensores de un delito aduanero,
pero no precisa la calidad de las personas que
puedan ser considerados como tales, aunque al
decidir como se reparte la recompensa para los
denunciantes, destina 50% para la formacién de “un
fondo de compensacidén de aduanas, entre otras cosas
para estimular la buena labor de algunos
funcionarios, considerados sobresalientes.

Un andlisis de dicho precepto nos permite
afirmar que la recompensa a los funcionarios no

procede por las sigulientes razones:

1.Es obligacién de todo funcionario publico

cumplir debidamente con los deberes que le
asignen. (Cfr. Articulo 771 del cédigo
Administrativo) .

2.Es deber de todo funcionario de la Aduana
denunciar los delitos aduaneros que conozcan de
lo contrario serdn considerados coémplices y se
les aplicaran las penas principales y accesorias
que correspondan por tal calidad. (Cfr.
Articulos 10, 19 numeral 2, 30 y 33 de la Ley 30
de 8 de noviembre de 1984).

3.En este orden de ideas, es Iimportante resaltar
que los empleados aduaneros tienen el deber de
realizar con dedicacidén y eficacia las funciones




que corresponde a la unidad administrativa donde
estén asignados. (Cfr. Articulo 20 del Decreto
Ejecutivo N° 42 de 24 de noviembre de 1983).

. Igualmente, el personal de la Direccidén General
de Aduanas en ejercicio de las funciones
fiscalizadoras a su cargo, tendra facultades y
poderes que aseguren el cumplimiento de 1las
disposiciones aduaneras. (Cfr. Ley N° 16 de 29
de Agosto de 1979).

. Como dijimos anteriormente, todos los
funcionarios de la Aduana estdn en la obligacidn
de denunciar los delitos aduaneros que conozcan,
pero es atribucidén especial de los funcionarios
del Departamento de Investigaciones Técnicas,
ahora Departamento de Fiscalizacidn Aduanera
(Decreto N° 155 de 3 de agosto de 1995, Gaceta
Oficial N° 22.842 de 7 de agosto de 1995),
prevenir, 1impedir, combatir e 1investigar I1os
delitos aduaneros que se cometan en el pais.
(Cfr. Articulo 10 ibidem). Luego entonces, mal
puede recompensdrseles a los funcionarios
aduaneros, por realizar una labor que ya es
pagada por el Estado.

.Asimismo, el antecedente anterior del articulo
55 de la Ley 30, esto es, el articulo 681 del
Cédigo Fiscal, disponia literalmente, que:
“wcuando los aprehensores de mercaderias o
articulos de cualquier clase que se hayan
introducido o se hayan tratado de introducir de
contrabando o con defraudacién fiscal.. sean
funcionarios aduaneros o de policia, su derecho
serd uUnicamente del veinte por ciento que se
dividird entre ellos, por partes iguales, si

fueron varios”. En tanto, que el articulo 55 en
comento, no alude a esta posibilidad, pero
establece que - de la recompensa que debe

pagarse a los denunciantes y aprehensores de
mercancias objeto de un delito aduanero- un
porcentaje serd destinado a “formar parte de un
fondo de compensacién de Aduanas para la compra
de material y elementos que sirvan para prevenir
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y combatir el contrabando y para estimulo de
funcionarios sobresalientes del servicio
aduanero”. (Lo remarcado y subrayado es de la
Procuraduria de la Administracidn) .

Es importante observar, que de acuerdo a la
disposicién in examine no era el objetivo del
Legislador favorecer «con esta recompensa a un
funcionario de Aduanas, ya que de haber sido esta la
intencién no hubiera dispuesto la formacién de un
Fondo de Compensacién de Aduanas para..estimulo de
funcionarios sobresalientes del Servicio Aduanero.
De haber sido asi lo hubiese consagrado expresamente
tal como lo hacia el articulo 681 del Cdédigo Fiscal,
derogado expresamente por la Ley N°.30 de 8 de
noviembre de 1984.

En ese orden de ideas, vale destacar que el
articulo 10 de la mencionada Ley N°.30, que se
refiere a las faltas graves de los funcionarios
aduaneros en su 1inciso b), seflala como falta grave
“La aceptacién de obsequios o préstamos de usuarios
habituales del servicio aduanero, tales como los
Agentes Corredores de Aduanas, Abogados gue tramitan
normalmente en ella importadores reconocidos”.

Cabe advertir  que al no existir normas
aplicables ante una situacién como la analizada, 1los
funcionarios de la administracién plblica deben
regirse por la Ley de Carrera Administrativa, Ley
N°.9 de 20 de junio de 1994, la cual establece como
prohibicién en sus articulos 138, numeral 7 y 152
numeral 7, “Recibir pago o favores de particulares,
como contribuciones, recompensas por la ejecucidn de
acciones 1inherentes a su cargo”. Obviamente, esta
redaccién denota que los funcionarios plblicos no
pueden recibir recompensas por la ejecucidén de
acciones pertenecientes a las labores que
desempefian, debido a que la Ley se los prohibe de
manera expresa.




En conclusidn, creemos que es bueno y
conveniente estimular a aquellos funcionarios que en
el desarrollo de sus funciones rinden el maximo de
sus capacidades, no obstante, permitir que se den
recompensas y gratificaciones por cumplir, puede ser
perjudicial, toda vez que puede estimarse la
comisién de actos de corrupcidn. Reconozcamos la
buena labor que se realiza, pero a través de
estimulos materiales como a la que se refiere el
articulo 55.

Por lo, expuesto, nos permitimos recomendar que
se efectie una reglamentacién urgente del articulo
55 de la Ley N°.30, para decidir en qué términos se
debe administrar el 50% a que se refiere el fondo
para estimulo de funcionarios sobresalientes del
servicio aduanero.

Veamos ahora, especificamente cada una de sus
Interrogantes.

PRIMERA INTERROGANTE:

“I1. Nuestra Iinterrogante
es la Siguiente:

a.Segun Ley 30 de noviembre
de 1984, ordena el pago de
este fondo.

b.Si un memorando de
cardacter Administrativo
tiene la fuerza para

suspender el uso que tiene
este fondo por Ley.

c.Quien (sic) toma la ultima
decisidén (sic) en cuanto a
suspender esta medida O

no.
d.Si estos dineros deben ser
ingresados 0 no a la

cuenta del Tesoro Nacional
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6 a la cuenta del Fondo de
Compensacidén de Aduanas.”

a. Tal y como lo establece el articulo 55 de la
Ley N°.30 de 8 de noviembre de 1984, los
denunciantes y aprehensores de mercancia objeto de
un delito aduanero tendran derecho como recompensa
al 50% de la multa interpuesta por el juzgador, y
del 50% quedara a beneficio del Tesoro Nacional y
el otro 50% formara parte de un fondo de
compensacién de Aduanas para la compra de material y
elementos para estimulo de funcionarios
sobresalientes del Servicio Aduanero.

b. Con respecto al cardcter administrativo y la
fuerza legal que pueda tener un Memorando, en
comparacién con el nivel en el cual estd ubicada una
Ley formal, y, que el primero, pueda suspender los
efectos de la Ley, N°.30 de 1984, debemos indicar 1lo
siguiente:

El problema existente en el caso subjudice, se
centra en dos (2) principios fundamentales de
Derecho:

a.El principio, de Presuncién de Legalidad de los
Actos y;

b.E1 segundo, el ya conocido Principio de la
Jerarquia de las Leyes.

En este sentido debemos indicar, que las
bresunciones juridicas son producto de razonamientos
especulativos con los que se asumen conclusiones y

soluciones generales para muchas situaciones. Se
definen como un razonamiento que admite como
verdadero lo que no es mds que probable. Es decir,

que convierten en derecho meras suposiciones, con
base en lo que generalmente ocurre.

La presuncién legal (iuris tantum), viene a ser
dquella que permite presentar prueba en contra de 1o




que se presume; su fundamento 1&gico reside en que
la dificultad de la prueba podria hacer perder
muchas veces un derecho, de tal manera que la
obligacién de demostrar el hecho que desvirtda la
presuncidén recae sobre quien lo alega y no sobre
quien invoca la norma gque lo ampara.

Esto quiere decir, que el Memorando N°.701-02-
048 de 8 de octubre de 1998, que en un momento dado
haya emitido la Administracidén, se debe presumir su
validez mientras no sea declarado su ilegalidad.

Por la importancia que reviste el tema, nos
permitimos esbozar algunos conceptos doctrinales
sobre la Presuncidén de Legalidad y de la Buena Fe,
que amparan los actos de la Administracidén Piblica.
Veamos :

Legitimidad del Acto Administrativo:

Es la calidad de lo que es legitimo, es decir,
de lo que es conforme a las leyes, de los que es
conforme a la justicia y razdn.

E1 concepto legalidad de un acto es mas extenso
que el de ‘legitimidad’, ya que se Iintegra con ésta
mas al mérito. De aqui que un acto administrativo
es legal cuando cumple con las condiciones de
legitimidad mas la del mérito.

Las condiciones de legitimidad del acto
administrativo son competencia, voluntad, objeto y
forma en el sentido de que: el acto administrativo
dentro de las atribuciones inherentes a su funcidn;
tiene que consistir en una accidén voluntaria del
érgano; debe perseguirse con esta accidén un
resultado practico; y por Ultimo debe exteriorizarse
bara que se pueda visualizar su contenido, en una
forma determinada (el ordenamiento juridico sefiala
las formas tipicas a través de las que se despliega
la actividad administrativa; todo acto
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administrativo debe ajustarse a su normatividad)...
(FERNANDEZ VASQUEZ, Emilio. Diccionario de Derecho
piiblico. Administrativo, Constitucional, Fiscal.
Editorial Astrea, de Alfredo y Ricardo., Depalma.,
Buenos Aires., Argentina., 1981., Pag. 463 y 464.)

Por su parte el ilustre jurista Gustavo Penagos,
en su libro de Derecho Administrativo sostiene sobre
el particular, que la Presuncién de Legalidad se
predica de todos los actos administrativos, asi sean
expresos, tdcitos, verbales o escritos. Se presume
que la decisién de la Administracidn, siempre esta
de acuerdo con las normas legales.

Los actos que realiza la Administracidén Publica
presentan caracteristicas diferenciales a los actos,
relaciones o actuaciones de Derecho Privado. Ello
se desprende de la manera peculiar como actua la
Administracién y el fin ptblico que persigue,
incluso cuando contrata con particulares.

Es evidente que el funcionario que actua dentro

de la Administracioén bPiblica, debe cumplir
estrictamente sus obligaciones, con mayor
rigurosidad que con los particulares, ya que se
trata de 1iIntereses pilblicos. Por otra parte,

también es importante seflalar aqui, que al igual que
en Derecho Privado, las partes estan obligadas a
cumplir de buena fe las obligaciones que contraten.
Los actos administrativos deben ser ejecutados de
buena fe, de alli que la Administracidn deba
responder por el incumplimiento de 1os mismos.

La regla de que los actos administrativos deben
ejecutarse de buena fe es un principio general del
derecho administrativo. De ahi deriva que 1las
potestades excepcionales que posee la Administracidn
bara adecuar la ejecucién de sus actos a los
intereses ptiblicos, no pueden significar el
desconocimiento de sus procedimientos.
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En  consecuencia, debemos  indicar que @ €l
Memorando N°.701-02-048, de 8 de octubre de 1998,
debe presumir su legalidad, hasta tanto no sea
declarado  su ilegalidad, por las instancias
jurisdiccionales correspondientes.

SEGUNDA INTERROGANTE:

“2. En cuanto a un servidor publico
que maneje documentos de valor y el
cobro de los mismos y tome ese
dinero para sufragar gastos
personales (enfermedades de un
familiar), al comprobarsele
mediante una auditoria, la suma
real que tomé y luego este acepta
los hechos mediante una declaracidn
y solicita se le descuente de su
salario y que no se le separe de su
cargo.

Cudl es Legal respecto del mismo”.

Sobre el particular, debemos serflalarle que en el
caso que nos ocupa, estamos en presencia de un
evidente comportamiento de ética publica, que nos
lleva a reflexionar sobre los Principios Eticos de
los Servidores Publicos.

E]l autor ENTRENA CUESTA, se refiere a los
deberes de los funcionarios publicos y, distingue
dos grupos: deberes de cardcter moral, y de cardcter
profesional.

A)Deberes de Caracter Moral: que se€ refiere
basicamente a la conducta del funcionario, O
sea, en muchos casos es imposible separar la
conducta particular de la actividad ptiblica,
por cuanto puede suceder que si es inapropiada
la buena imagen de la administracidén se ve
lesionada (deber de decoro). Igualmente, los
asuntos que conozca el funcionario en razén de
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sus labores no debe trascender a su vida
particular o privada (deber de  secreto
profesional) .

B) Deberes de Cardcter Profesional: los deberes
profesionales de los funcionarios pueden
compendiarse en la férmula generalmente
empleada por la doctrina espafiola, segun la
cual estan obligados a desemperiar las
funciones que tengan encomendadas en el lugar,
tiempo y forma establecida por las leyes.

a)En el primer sentido, los funcionarios
tienen el deber de residencia en el término
municipal donde radique la oficina,
dependencia o lugar donde presten sus.
servicios, salvo que, por causas
justificadas, sean dispensados de ello.

b)En cuanto al tiempo se refiere, son de
resaltar los dos aspectos siguientes: 1°.
Salvo los casos de situaciones distintas a
la de servicio activo, los funcionarios no
podrdn anticipar o prolongar el comienzo o
cese de sus funciones, ni abandonar el
desemperfio de las mismas, a menos de incurrir
en las penas previstas en las leyes y
reglamentos. 2°. Dichas funciones habran
de desempefiarse, precisamente, durante la
Jjornada de trabajo que reglamentariamente se
determine.

c)En cuanto a la forma de desempedar la
funcidén, conviene recordar los siguientes

extremos: l°. Los funcionarios deberan
abstenerse de realizar aguellas actividades
gue pudieran entorpecer su actuacién
pablica. v, 2°. Tienen el deber de

cooperacidén con sus jefes y compafieros; el
deber de respeto con las autoridades vy
superiores, que Unicamente desaparece en el
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caso de ilegalidad manifiesta de las &rdenes
de aquellos.’

Traspolando todo lo vertido por la doctrina a la
situacién real nuestra, hemos de indicar que el
Decreto Ejecutivo No.13 de 24 de enero de 1991, “Por
el cual se adoptan los principios éticos de 1los
servidores publicos” contiene los postulados bdsicos
que rigen las actuaciones de los  servidores
ptblicos, los cuales son: Lealtad, Vocacidén al

Servicio, Probidad, Honradez, Responsabilidad,
Competencia, Efectividad y Eficiencia, Valor Civil y
Transparencia. Entre los cuales podemos destacar

para nuestro objeto:

e La Lealtad, que se refiere a que 1los actos
realizados se guian por el amor a la patria,
a sus simbolos e instituciones, al respeto,
a la Constitucidén y a las leyes que de ella
emanen;

e La Vocacidén de Servicio, entendiéndose por
tal trabajar para el Estado como servidor
publico privilegiado y comprometido porque
los ciudadanos contribuyen a pagar su
salario;

e La Competencia, como aptitud de demostrar
los conocimientos y actitudes requeridos
para el servicio eficiente de las funciones
encomendadas; y;

e la Efectividad y Eficiencia, como formas de
aplicar los conocimientos y experiencias de
la mejor manera posible, para asi lograr el
cumplimiento de los fines y propositos del
Estado de manera Sptima y oportuna.

: Ver, ENTRENA CUESTA, Rafael. Curso de Derecho Administrativo. Volumen I/2. Undécima Edicién.
Editorial Tecnos. Madrid .1995. Pag. 303.
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Por su parte, NAPOLEON SANTOS GALARZA: “En
materia de ética y funcidén piblica, hay que recordar
que el constitucionalismo se basa en una Vvisidn
antropolégica pesimista del ser humano; si los
hombres  fuesen 4dngeles, el gobierno no seria
necesario. Si los dngeles gobernaran a los hombres,
sobrarian tanto los controles internos como externos
sobre el gobierno. Al organizar un gobierno que ha
de ser administrado por hombres para los hombres, la
gran dificultad estriba en esto: primeramente hay
que capacitar al gobierno para mandar sSobre los
gobernados y Jluego obligarlo a que se regule asi
mismo. El hecho de depender del pueblo es, sin
duda, el freno primordial e indispensable sobre el
gobierno, pero la experiencia ha demostrado a la
humanidad que se necesitan precauciones auxiliares”.
(Etica y Corrupcidén, estudio de casos., pdginas 420
y 421).

Ahora bien, para el caso que nos ocupa, todo
parece indicar que la persona que usted cita en su
Consulta, ejerciendo dicha actividad poco ética de
un servidor publico, es sin lugar a dudas, un Agente
de Manejo.

El articulo 1061 del Cédigo Fiscal, define el
Agente de Manejo de la siguiente manera:

“ARTICULO 1061: Las personas que
sin desemperniar un empleo del
Estado, recauden o paguen, con
autorizacién legal, dineros del

Tesoro Nacional, se conoce con la
denominacién especifica de Agentes
de Manejo”.

De igual forma el articulo 17 de la Ley N°.32 de
1984, en su pdrrafo final define lo que es un Agente
de Manejo, asi:
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“ARTICULO 17: Toda persona que
reciba, maneje, custodie 6)
administre fondos o bienes
publicos, estd en la obligacidén de
rendir cuentas a la Contraloria
General de la Republica, en la
forma y plazo que ésta, mediante
reglamento, determine...

Es Agente de Manejo, para 1los
mismos fines, toda persona que sin
ser funcionario publico recauda Yy
paga dineros de una entidad publica
O en general, administra bienes del
Estado”.

De la disposicidén transcrita se infiere que un
Agente de Manejo es cualquier persona que sin ser
empleado publico, o sin estar ejerciendo un cargo

ptublico, recaude, paga o} custodia dineros
pertenecientes al Tesoro Nacional. Esta funcidén de
recaudar, pagar o) custodiar, la encontramos

desarrollada en el numeral 3, del articulo 45 de la
Ley N°.106 de 1973, sobre el Régimen Municipal.

En consecuencia, esta Procuraduria de la
Administracién es de la opinién que de ser cierta
toda la situacidén planteada por usted en su Consulta
con respecto a este asunto, las autoridades
correspondientes deberdn iniciar la correspondiente
investigacién y determinar, de acuerdo a las faltas
cometidas, si se produjo un dafio o lesidn
patrimonial al Estado y proceder segiun lo dispones
nuestro ordenamiento juridico.

Para finalizar, se ha solicitado proporcionarles
copia de la Ley N°.42 de 1 de junio de 1998, por la
Cual se aprueba la Convencidén Interamericana contra
la Corrupcidén, suscrita en Caracas, Venezuela, el 29
de marzo de 1996; por tal razoén, estamos
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adjuntdndole la misma, para el mejor uso gque asi lo
tengan a bien.

Esperamos de esta manera a haber contribuido de

la mejor manera a la absolucidn de sus
interrogantes, atentamente,

ALMA MONTENEGRO DE FLETCHER
Procuradora de la Administracidn

AMdeF/14/jabs



