Panama, 18 de diciembre de 2024
Nota C-283-24

Licenciado

Camilo A. Valdés M.

Director General de Ingresos
Ministerio de Economia y Finanzas
Ciudad.

Ref.: Procedimiento en caso de posible evasion fiscal administrativa.
Senor Director General:

Atendiendo la atribucion consagrada en el numeral 5 del articulo 220 de la Constitucion Politica de Ia
Republica y lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 6 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2002, “Que aprueba
el Estatuto Organico de la Procuraduria de la Administracion, regula el Procedimiento Administrativo General
y dicta disposiciones especiales’, se da respuesta a la Nota No.201-01-1473-DGl, recibida el dia 11 de
diciembre de 2024, mediante la cual eleva consulta en el siguiente tenor:

‘¢ Cual seria el procedimiento a seguir en los procesos de evasion fiscal administrativa,
tomando en cuenta el hecho de que el Cédigo Procesal Tributario, que entré en
vigencia en su ftotalidad a partir del 1 de junio de 2024, no contempla este
procedimiento dentro de su normativa?”

Respecto al tema objeto de su consulta, esta Procuraduria estima que, en los procesos seguidos por posible
evasion fiscal administrativa, debe seguirse el procedimiento establecido en el Titulo V, "llicitos Tributarios y
Sanciones Tributarias", del Codigo de Procedimiento Tributario, segun ordena el articulo 208 de dicha
excerta legal; no obstante, los vacios deberan ser suplidos por los principios generales y las normas de
derecho administrativo sancionatorio, conforme se desprende de los articulos 260 y 284 del Codigo de
Procedimiento Tributario.

Es importante en primera instancia indicar, que la respuesta brindada a través de la presente consulta, no
constituye un pronunciamiento de fondo, o un criterio legal concluyente, que determine una posicion
vinculante, en cuanto a lo consultado.

® Sustento juridico de la Procuraduria de la Administracion:

l. Del principio de legalidad.

El principio de legalidad se encuentra consagrado en el articulo 18 de la Constitucion Politica de Panama, y
el articulo 34 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, que regula el Procedimiento Administrativo General,
que a la letra enuncian:
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‘Articulo 18. Los particulares solo son responsables ante las autoridades por
infraccion de la Constitucion o de la Ley.

Los servidores publicos lo son por esas mismas causas y también por extralimitacion
de funciones o por omision en el ejercicio de éstas.”

‘Articulo 34. Las actuaciones administrativas en todas las entidades publicas se
efectuardan con arreglo a normas de informalidad, imparcialidad, uniformidad,
economia, celeridad y eficacia, garantizando la realizacion oportuna de la funcion
administrativa, sin menoscabo del debido proceso legal, con objetividad y con apego
al principio de estricta legalidad. ...”

Conforme este principio de derecho publico, todos los actos administrativos deben estar sometidos a las
leyes, estableciendo asi un limite a los poderes del Estado, esto es que deben ejercerse con apego a la ley
vigente y la jurisprudencia. En otras palabras, el servidor publico sélo puede hacer lo que la ley le permita’.

El reconocido jurista argentino, Roberto José Dromi, especialista en Derecho Administrativo, sostiene que
"el principio de la legalidad es la columna vertebral de la actuacion administrativa y por ello puede
concebirselo como extremo al procedimiento, constituyendo simultaneamente la condicion esencial para su
existencia. Agrega que el mismo se determina juridicamente por la concurrencia de cuatro condiciones que
forman su contexto: 1) delimitacion de su aplicacion (reserva de ley); 2) ordenacion jerarquica de sujecion de
las normas a la ley; 3) determinacion de seleccion de normas aplicables al caso en concreto, y 4) precision
de los poderes que la norma confiere a la Administracion.” (Derecho Administrativo, Argentina, libro 12 Ed,
Hispania Libros-2009, pagina 111).

Es importante sefialar que la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo y Laboral de la Corte Suprema
de Justicia de Panama, ha externalizado por medio de su jurisprudencia, decisiones judiciales refiriéndose
al importante principio de estricta legalidad, acentuando su finalidad. Al respecto, a traves de la Resolucion
fechada 10 de julio de 2019, manifesté lo siguiente:

‘Asi pues, de una lectura de las disposiciones legales anteriores, se puede concluir
que la finalidad del principio de estricta legalidad, es garantizar que la actuacion de las
autoridades publicas se Sujete a un conjunto de reglas y normas previamente
establecidas, de forma tal que se evite toda arbitrariedad o abuso de poder que puede
afectar a los administrados”

Se desprende asi, con meridiana claridad, que los actos administrativos que, en el ejercicio de sus funciones,
emitan los servidores publicos, deben limitarse a lo permitido por la ley y, en estricto cumplimiento del
mandato constitucional; tal comportamiento, revestira y asegurara que el acto emitido se presuma igualmente
legal.

1*... se puede concluir que la finalidad del principio de estricta legalidad, es garantizar que la actuacion de las autoridades publicas
se sujete a un conjunto de reglas y normas previamente establecidas, de forma tal que se evite toda arbitrariedad o abuso de
poder que pueda afectar a los administrados”. Sentencia de 24 de septiembre de 2020 de la Sala Tercera de lo Contencioso
Administrativo y Laboral de la Corte Suprema de Justicia de Panama.
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IIl.  Del principio del Debido Proceso.

El debido proceso se encuentra consagrado en el articulo 32 de la Constitucion Politica de la Republica de
Panama, como principio fundamental para la proteccion de los derechos individuales, frente al ejercicio
arbitrario del poder estatal, obligando a la administracion a respetar las garantias y formalidades que integran
el proceso legal, al sefialar que “nadie sera juzgado, sino por autoridad competente y conforme a los tramites
legales...".

En este mismo orden de ideas, el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, en Sentencia de 4 de mayo de
2015, frente a una accion de amparo de garantias constitucionales (Exp.936-13), reconoce al debido proceso
como institucion de garantia para el individuo, en los términos seguidamente expuestos:

“... la garantia del debido proceso consagrada en el articulo 32 de la Constitucion
comprende tres derechos, a saber, el derecho a ser juzgado por autoridad
competente; el derecho a ser juzgado conforme a los tramites legales
pertinentes, y el derecho a no ser juzgado méas de una vez por una misma causa
penal, policiva o disciplinaria.

Es de lugar resaltar que la Convencion Americana de Derechos Humanos, ratificada
por la Republica de Panama mediante Ley No. 15 de 28 de octubre de 1977 e integrante
del Bloque de la Constitucionalidad, desarrolla en el articulo 8, la garantia del debido
proceso de la siguiente manera:

Articulo 8. Garantias Judiciales

"1. Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un
plazo razonable, por un juez o tribunal competente, independiente e imparcial,
establecido con anterioridad por la ley, en la sustentacion de cualquier acusacion penal
formulada contra ella, o para la determinacion de sus derechos y obligaciones de orden
civil, laboral, fiscal o de cualquier ofro caracter.”

En este punto también es de lugar hacer mencién al procesalista JORGE FABREGA
que destaca, en sus "Instituciones de Derecho Procesal Civil" que la jurisprudencia ha
llenado de contenido la garantia del debido proceso, integrado por los derechos que

se indican a continuacion:

1. Derecho a la jurisdiccion, que consiste en el derecho a la tutela constitucional.

2 Derecho al Juez natural.

3. Derecho a ser oido.

4, Tribunal competente, predeterminado en la ley, independiente e imparcial.
5. Derecho a aportar pruebas licitas, relacionadas con el objeto del proceso, y de

contradecir las aportadas por la otra parte o por el juez.

6. Facultad de hacer uso de los medios de impugnacion previstos en la ley
contra resoluciones judiciales motivadas.

I¢ Respeto a la cosa juzgada.

Es asi como el debido proceso esta constituido por una serie de elementos dirigidos a
asequrar la efectiva o adecuada defensa de las partes en el mismo. A estos elementos
procesales se refiere el Doctor Arturo Hoyos en su obra sobre el debido proceso, al
indicar que:
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"si se viola alguno de dichos elementos de tal manera que se afecte la posibilidad
de las personas de defender efectivamente sus derechos (ya sea por violacion del
derecho a ser oido; por falta de la debida notificacion, ausencia de bilateralidad, o
contradiccion del derecho a aportar pruebas; de la posibilidad de hacer uso de medio
de impugnacion contra resoluciones judiciales; falta total de motivacion de éstas;
tramitacion de procesos no regulados mediante ley; pretermision de una instancia;
seguirse un tramite distinto al previsto en la ley -proceso monitorio en vez de uno
ordinario; ejecucion de sentencia en vez de proceso ejecutivo; notificacion por edicto
cuando debe ser personal; sentencia arbitraria que, por ejemplo, desconoce la cosa
juzgada material-) ante tribunal competente, la sancion correspondiente sera la
nulidad constitucional" (HOYOS, Arturo. El debido proceso. Editorial Temis, S.A.,
Santa Fé de Bogota, 1995, pags.89-90)." (Lo resaltado es del Despacho)

De lo arriba transcrito, se desprende con meridiana claridad, que la nocion de debido proceso, implica el
cumplimiento de diversas garantias que resultan esenciales para que la causa arribe a una solucion objetiva,
tales como el derecho de defensa y la igualdad en la ley y ante la ley (igualdad formal).

En este sentido, comprende elementos concemientes a la autoridad (juez regular, competencia,
imparcialidad), al procedimiento (derecho a defensa, contradiccion, etapas preestablecidas, delimitadas y
concadenadas, doble instancia) y a la eficacia (cosa juzgada), en el entendido que los mismos son
susceptibles de sufrir adecuaciones en su alcance conforme la naturaleza el negocio, puesto que abarca la
amplia indole de procesos existentes. En general, examina toda aquella garantia que pudiera tener incidencia
en el desarrollo y resultado del negocio, y cuya vulneracion podria acarrear causales de nulidad?.

"Articulo 36. Ningun acto podra emitirse o celebrarse con infraccion de una
norma juridica vigente, aunque éste provenga de la misma autoridad que dicte 0
celebre el acto respectivo. Ninguna autoridad podra celebrar o emitir un acto para el
cual carezca de competencia de acuerdo con la ley o los reglamentos.”

(Lo resaltado es del Despacho).

"Articulo 201. Los siguientes términos utilizados en esta Ley y sus reglamentos, deben
ser entendidos conforme este glosario:

31, Debido proceso legal. Cumplimiento de los requisitos constitucionales y
legales en materia de procedimiento, que incluye los presupuestos sefialados
en el articulo 32 de la Constitucion Politica: el derecho a ser juzgado conforme
a los tramites legales (dar el derecho a audiencia o ser oido a las partes
interesadas, el derecho a recurrir) y el derecho a no ser juzgado mas de una
vez por la misma causa penal, policiva, disciplinaria o administrativa."

..." (Lo resaltado es del Despacho)

Dicho esto, en el &mbito administrativo, los articulos 36 y 201, numeral 31, de la Ley No.38 de 31 de julio de
2000, en su condicion de lex generalis, en concordancia con el Texto Fundamental y la jurisprudencia
nacional, abordan el debido proceso como una garantia juridica conforme la cual, ningin acto administrativo
puede realizarse en detrimento de la norma juridica, en cuanto, entre otros, a la competencia de la autoridad
administrativa y a los tramites realizados.

?“Ha dicho ese Tribunal que Debido Proceso ‘es el derecho que tienen todas los habitantes de la Republica a que se apliquen las
leyes de procedimiento correspondientes y conforme a éstas se les brinde la oportunidad de defensa y contradiccion”. Auto de 29
de octubre de 1984 del Pleno de la Corte Suprema de Justicia de Panama.
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Il Del Cédigo de Procedimiento Tributario.

La No.76 de 2019 estipula los principios generales, garantias y procedimientos pertinentes a los asuntos
fiscales, asi como el orden de prelacién de la normativa, y constituye la ley especial en materia de
procedimiento tributario.

En los numerales 4 y 5 de su articulo 6, determina la existencia de una responsabilidad "cuando el obligado
tributario o contribuyente en cuestion, realiza cualquier accion u omisién dolosa, con el fin de reducir, eliminar
por completo o incluso demorar el cumplimiento y pago de cualquier tipo de obligacion tributaria®, dentro de
un periodo fiscal (un afio), para lo cual distingue entre las nociones de evasion fiscal administrativa
(cuando la cuantia presunta es inferior a B/.300,000.00), asignandole una responsabilidad de naturaleza
administrativa, y de defraudacion fiscal penal (si el potencial monto es igual o superior a B/.300,000.00),
con consecuencias penales.

Ambos conceptos se encuentran recalcados a posteriori en los articulos 280 y 284 ibidem, y forman parte de
los ilicitos tributarios (leves, graves y evasion fiscal administrativa o defraudacion fiscal penal), segun la
clasificacion contenida en el articulo 259 idem.

En lo pertinente a la consulta, el Titulo V "llicitos Tributarios y Sanciones Tributarias" de dicho compendio
juridico, especifica que la Direccion General de Ingresos (DGI) tiene competencia discrecional para
determinar y sancionar administrativamente los ilicitos tributarios (articulo 258) y que "a falta de normas
tributarias expresas en materia de procedimiento, se aplicardn supletoriamente los principios generales y
normas del derecho en materia punitiva®. En particular, seran aplicables los principios de legalidad, de
presuncion de inocencia, tipicidad, responsabilidad subjetiva o culpabilidad, dolo, proporcionalidad, no
concurrencia de jurisdicciones ni de sanciones" (articulo 260). De ello se desprende que los vacios en el
procedimiento tributario seran suplidos con los principios y normas de derecho sancionatorio.

Por su parte, la Ley No.76 de 2019, en cuanto al procedimiento, manifiesta que la determinacion tributaria
puede desarrollarse por conducto de actuaciones de comprobacion o de fiscalizacion, por parte de la
Administracion Tributaria (Direccion General de Ingresos, y juzgados administrativos tributarios?), la cual
ostenta, entre otras, facultades generales para comprobar e investigar el cumplimiento de las normas
tributarias, de determinar los tributos omitidos, de investigar administrativamente faltas o infracciones
tributarias e imponer las sanciones correspondientes (articulo 202).

En este orden de ideas, en caso que se establezca la posible existencia de incumplimiento de normas
tributarias, incluyendo aquellas por supuesta evasion administrativa o defraudacion penal, se expedira una
resolucion no definitiva, e irrecurrible, contentiva de una propuesta de regularizacion (articulo 127); una vez
notificada la misma, el contribuyente dispondra de un plazo de veinte (20) dias habiles para manifestar su
conformidad, solicitar un acuerdo o presentar sus descargos (articulo 128); verificado lo anterior, la
Administracion Tributaria proferira la resolucion definitiva, que sera susceptible de reconsideracion ante el
juez administrativo tributario o de apelacion ante del Tribunal Administrativo Tributario (articulo 129).

3Ley No.76 de 13 de febrero de 2019, "Que aprueba el Codigo de Procedimiento Tributario de la Republica de Panama’. Publicada
en la Gaceta Oficial No.28714-B de 14 de febrero de 2019.

“"Punitivo. Penal, sancionador. Concemiente al castigo”. CABANELLAS DE TORRES, Guillermo. Diccionario Juridico Elemental.
1993. 11ma edicion. Editorial Heliasta S.R.L. pp.265.

§ Cfr. numeral 1 del articulo 6 del Codigo de Procedimiento Tributario.
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Agrega el articulo 262 ibidem que, ante la posible existencia de un delito tributario, la Administracion
Tributaria debe someter el negocio al conocimiento del expediente al Tribunal Administrativo Tributario (TAT),
afin que éste decida si debe enviarse al Ministerio Publico (monto igual o superior a B/.300,000.00) o si debe
continuarse con el tramite administrativo (monto inferior a B/.300,000.00). De considerar que existen
elementos probatorios suficientes del presunto delito, el Tribunal Administrativo Tributario enviara un informe
razonado a la Direccién General de Ingresos (DGI), para que presente la denuncia pertinente ante el
Ministerio Publico (articulo 127). Queda asi entendido que, cuando el monto sea igual o superior a
B/.300,000.00, se considerara un delito comun de defraudacion fiscal penal y la competencia para conocer
de la causa pasa al Ministerio Publico.

De desestimar la posible existencia del delito, el Tribunal Administrativo Tributario levantara una nota
explicativa y el expediente continuara su curso en la esfera administrativa (articulo 128), conforme el
procedimiento sefialado en el Titulo V, "llicitos Tributarios y Sanciones Tributarias" (articulo 208).

Asi pues, de realizarse una fiscalizacion, el proceso comienza con la notificacion del acta de inicio de la
fiscalizacion, contentiva de la informacion requerida en ley (articulo 203), con un plazo maximo de seis (6)
meses, prorrogables, hasta por otros cuatro (4) meses en determinadas circunstancias (articulo 205), y
culmina con el acta de cierre de la fiscalizacion (articulo 206). Si se establece la existencia de una deuda
tributaria, la Direccion General de Ingresos (DGI) emitira una resolucién de propuesta de regularizacion
(articulo 208). No obstante, si las autoridades determinan la presencia de indicios de una posible causa de
evasion administrativa o de defraudacion penal, no se dictara una propuesta de regularizacion, sino que se
elevara un informe al Tribunal Administrativo Tributario, para que actué atendiendo el tramite arriba detallado.

Aclara el articulo 286, que "en todos los casos anteriores y los demas dispuestos en el Codigo Fiscal y
leyes especiales en los cuales se determine que el monto posible a defraudar sea igual o superior a
trescientos mil balboas (B/.300,000.00), excluyendo multas, recargos e intereses, la defraudacion fiscal penal
sera considerada un delito comdn que sera de competencia del Ministerio Publico, y de no superar dicho
monto sera de conocimiento de la Direccion General de Ingresos".

Ahora bien, como quiera que el articulo 284 explica que la evasion fiscal administrativa es de naturaleza
administrativa, resulta evidente y redundante que esta circunscrita a la esfera juridico administrativa, dentro
de la cual le son aplicables las sanciones dispuestas en los numerales 1, 2 y 3 del articulo 273 del Cddigo
de Procedimiento Tributario.

Asi, en concordancia con lo decretado por el articulo 260 ibidem, esta Procuraduria considera que, en los
procesos seguidos por posible evasion fiscal administrativa, debe seguirse el procedimiento establecido en
el Titulo V, "llicitos Tributarios y Sanciones Tributarias”, del Codigo de Procedimiento Tributario, segun
ordena el articulo 208 de dicha excerpta legal; no obstante, los vacios deberan ser suplidos por los principios
generales y las normas de derecho administrativo sancionatorio, conforme se desprende de los articulos 284
del Codigo de Procedimiento Tributario.

IV. Conclusion.

Luego de este andlisis juridico, este Despacho considera que, en los procesos seguidos por posible evasion
fiscal administrativa, debe seguirse el procedimiento establecido en el Titulo V, "llicitos Tributarios y
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Sanciones Tributarias”, del Codigo de Procedimiento Tributario, segun ordena el articulo 208 de dicha
excerpta legal; no obstante, los vacios deberan ser suplidos por los principios generales y las normas de
derecho administrativo sancionatorio, conforme se desprende de los articulos 260 y 284 del Codigo de
Procedimiento Tributario.

De esta manera se da respuesta a su solicitud, reiterandole que la opinion aqui vertida, no constituye un
pronunciamiento de fondo, o un criterio concluyente que determine una posicion vinculante, en cuanto a lo
consultado.

Atentamente,

(Jbbeio Gonzarjzlg;:szaro/)

Procurador de la Admlmstramon

RGM/drc
C-263-24

La Procuradunia de la Administracisn siwe a Panamd, te siwe a .
Hpartade O515-00609, Panamd, Repdblica de Panamd *Teléfonos: 500-3350, 500-3370 * Fax: 500-3310
* E-madl: procadmon@procaradunia - admon. gob. fra Pagina el wants, frocaraduria - admon. gob. pa*



