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Ref: El aviso de operacion en zonas francas cuando se trate de impuestos municipales.
Sefior Ministro:

En atencion a su nota No. MICI-DM-N-N°[1309]-2024, en torno al régimen especial de las
zonas francas y la generacion de un AVISO DE OPERACION, ante el posible cobro
tributario por algin municipio, sin que se haya obtenido por parte del sistema
PanamaEmprende el correspondiente permiso.

Con fundamento en los articulos 3 (numeral 4) y 6 (numeral 1) de la Ley 38 de 31 de julio
de 2000, en cuanto a las funciones de la Procuraduria de la Administracion de servir de
asesora y consejera juridica a los servidores publicos administrativos que consultaren su
parecer respecto a determinada interpretacion de la ley o procedimiento que se debe seguir
en un caso concreto, en relacion al tema consultado, procede a responder a sus interrogantes,
indicando previamente que, el criterio a exponer no constituye una opinion vinculante ni de
fondo de esta Procuraduria.

En su resefia destaca que, la Ley 32 de 5 de abril de 2011, “Que establece un régimen
especial, integral y simplificado para el establecimiento y operacién de zonas francas y
dicta otras disposiciones”, asi como la Ley 5 de 2007 “Que agiliza el proceso de apertura
de empresas y establece otras disposiciones”, el Cédigo Fiscal y otras leyes y decretos
ejecutivos relacionados con la materia. En su escrito acota que, las empresas que se
encuentran amparadas bajo este régimen fiscal especial no requieren de aviso de operacion,
por estar exceptuadas de la obtencion de dicho registro, ademas de estar exentas del pago de
impuestos municipales relacionadas con las actividades comerciales. De forma concreta nos
consulta lo siguiente:

1. Si las zonas francas y las empresas establecidas en ellas estian obligadas o no a
generar o utilizar Aviso de Operacion para sus actividades comerciales.

2. ¢(Puede alglin municipio cobrar impuestos municipales a una empresa establecida en
zonas francas, aun en el evento que no haya tramitado un Aviso de Operacion, dada
su exencion de Ley?

En relacion a sus interrogantes, pasamos a dar respuesta observando lo dispuesto en marco
reglamentario vigente y la jurisprudencia, veamos:



C-SAM 86-24
Pag.2

El Aviso de Operacion en zonas francas:

De conformidad con el articulo 1, de la Ley 5 de 2007, el Aviso de Operacion, es un tramite
sine qua non, para que se dé inicio una actividad comercial o industrial en el territorio de la
Republica a través del sistema PanamaEmprende, que no se limita, al Registro Unico de
Contribuyentes ante la Direccion General de Ingresos del Ministerio de Economia y
Finanzas, entendiendo que para ciertas actividades se deberd cumplir con otros requisitos
establecidos en la normativa especial, incluyendo las municipales.

Aunque qupda claro, conforme queda establecido en el paragrafo de este mismo articulo, el
Registro Unico de Contribuyente otorgado por la Direccion General de Ingresos del
Ministerio de Economia y Finanzas, a través del sistema PanamaEmprende, sera el unico
para identificar a cada contribuyente tanto para tributos nacionales como municipales.

Sin embargo, conforme al articulo 4 de la Ley 5 de 2007, en su modificacion por la Ley 8 de
2010', favorecen a ciertas personas naturales o juridicas, exceptuandolas de cumplir con el
requisito, entre ellas, “Las establecidas o que se establezcan dentro de las dreas de
comercio internacional libre que posea u opere la Zona Libre de Coloén o cualquier otra
zona o drea libre establecida o que se cree en el futuro sin perjuicio de lo que establezcan
otras leyes especiales”, concordando en el articulo 1004 del Codigo Fiscal, relativo al
impuesto sobre patentes comerciales e industriales que establece lo siguiente:

2Articulo 1004. El impuesto anual que causan los Avisos de Operacién de Empresas serd el
2% del capital de la empresa, con un minimo de cien balboas (B/.100.00) y un maximo de
sesenta mil balboas (B/.60 000.00). Quedan exentas las personas naturales y juridicas con
capital invertido menor de diez mil balboas (B/.10 000.00).

Las personas o empresas establecidas o que se establezcan dentro de areas de libre
comercio internacional que posea u opere la Zona Libre de Colén, zonas francas o en
cualquiera otra zona o area libre o en un area economica especial establecida o que se
cree en el futuro no estaran sujetas a contar con el Aviso de Operacién establecido en este
articulo. No obstante, a partir del afio fiscal 2016, estas empresas quedan obligadas al pago del
medio por ciento (0.5%) anual sobre el capital de la empresa con un minimo de cien balboas
(B/.100.00) y un maximo de cincuenta mil balboas (B/.50 000.00), excepto las empresas que se
hayan inscrito en el Registro de Empresas del Area de Panama-Pacifico hasta el 31 de
diciembre de 2016.

Las personas seflaladas en el parrafo anterior quedardn exoneradas del pago de cargos
moratorios Gnicamente para el afio 2016.

Las empresas que se dediquen a las actividades sefialadas en el literal j del articulo 60 de la Ley
41 de 2004 que se inscriban en el Registro de Empresas del Area Econémica Panama-Pacifico
a partir del 1 de enero de 2017 quedaran sujetas al pago del medio por ciento (0.5%) antes
mencionado.

(El resaltado es de la Procuraduria de la Administracion)

! Cfr. Ley 8 de 15 de marzo de 2010 “Que reforma el Cédigo Fiscal, adopta medidas fiscales y crea el
Tribunal Administrativo Tributario.” G.O 26489-A.
Articulo 148. Se adiciona el numeral 8 al articulo 4 de la Ley 5 de 2007, asi:
Articulo 4. Actividades exceptuadas. No requeriran Aviso de Operacion las personas naturales o
juridicas que se dediquen exclusivamente a:

8. Las establecidas o que se establezcan dentro de las dreas de comercio internacional libre que posea u
opere la Zona Libre de Coldn o cualquier otra zona 0 area libre establecida o que se cree en el futuro sin
perjuicio de lo que establezcan otras leyes especiales.

2 Cfr. Articulo 64 de Ley 8 de 2016.
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Asi como lo previsto en el articulo 49 de la Ley 41 de 2004, que viene a establecer que,
“(...) Las Empresas del Area Panamd- Pacifico no requeriran un registro adicional
diferente al que se establece en este articulo para operar en Area Panama-Pacifico, ni
estardan sujetas a la obtencion de una licencia comercial o industrial del Ministerio de
Comercio e Industrias. (...)"

Por otra parte, si bien las empresas que se establezcan en esas zonas francas que estan
exceptuadas del requisito de Aviso de Operacion, para ellas existen otros instrumentos
fiscales para su registro, por ejemplo, en el caso de la Zona Libre de Colon, esta la Clave de
Operacion, que tal como lo seifiala el articulo 24 (numeral 20) de la Ley 8 de 2016 “Que
reorganiza la Zona Libre de Colon y dicta otras disposiciones” es equivalente al Aviso de
Operacion, asi como el Registro de Empresas y Actividades en el Area Panama Pacifico
otorgada mediante resolucion por el administrador®, que les permite gozar de los beneficios
e incentivos. Es decir, que para las personas naturales y juridicas exentas del requisito de
Aviso de Operacion, tienen otros mecanismos para cumplir con las obligaciones materiales o
sustantivas ante el Estado. De hecho la propia Ley 32 de 2011, en su articulo 32, prevé el
pago de impuestos a las empresas sujetas al régimen de zonas francas®.

También, se debe mencionar que, en el caso de las empresas situadas en Area de Libre
Comercio Internacional de la Zona Libre de Colon, las empresas que no requieren Aviso de
Operacion de conformidad con la Ley 5 de 2007, pero que realicen actividades fuera de las
areas de libre comercio, estaran sujetas a las leyes y normas aplicables al comercio e
industrias del pais’.

En el caso de la Agencia del Area Econdmica Especial de Panama Pacifico, se adopt6 un
Acuerdo de Entendimiento, elevado a decreto ejecutivo, concretamente el No. 170 de 2008°,
con fundamento en el articulo 115 de la Ley 41 de 2004, en que se establece la forma en que
se realizara el registro de las empresas que puedan resultar contribuyentes municipales, y el
pago de los impuestos, desarrollado, en el Capitulo Il Registro de Empresas, entre los
articulos Décimo Séptimo al Vigésimo Tercero.

3 Cfr. Ley 41 de 2004.

Cfr. Resolucién de Junta Directiva No.001-19 de 30 de enero de 2019 “Por medio de la cual se modifica el
Reglamento de Registro de Empresas y Actividades a Desarrollar en el Area Panamd Pacifico, se adopta el
Texto Unico del mismo y se autoriza al administrador para su publicacién”. G. O 28712-A
4 Cfr. Art. 32: Las empresas que se beneficien del régimen de zonas francas, con excepcion de lo dispuesto en
el articulo anterior, estaran sujetas al pago de:

1. Impuestos sobre la renta e impuesto de transferencia de bienes corporales muebles y la prestacion de
servicios sobre las operaciones locales de arrendamiento y subarrendamiento. Estos impuestos no son
aplicable a los promotores de zonas francas.

2. Impuesto de dividendos al 5%, independientemente de la fuente de origen, y 2% de impuesto
complementario, en caso de que no haya distribucién de utilidades.

3. Impuesto anual de 1% del capital de la empresa, con un minimo de cien balboas con 00/100
(B/.100.00) y un maximo de cincuenta mil balboas con 00/100 (B/. 50,000.000).

4. Impuesto selectivo al consumo de ciertos bienes y servicios.

5. Fondo Especial de Compensacion de Intereses, salvo los préstamos garantizados con depositos
bancarios.

6. Contribuciones derivadas de las relaciones de trabajo entre empleador y trabajador, y las prestaciones
establecidas en el régimen de seguridad social.

3 Cfr. Art. 51 de la Ley 8 de 2016.

6 Cfr. Decreto Ejecutivo No. 170 de 2008 “Por el cual se adopta el Acuerdo de Entendimiento suscrito entre la
Agencia del Area Econémica Especial Panamé- Pacifico y el Municipio del Distrito de Arraijan”. G.O. 26199.
Modificado por el Decreto Ejecutivo No. 180 de 2002. G.O 26223.
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Competencia municipal tributaria en zonas francas

El marco constitucional de las competencias municipales en el ambito tributario se concentra
en los articulos 242 (numeral 5), 245, 246, 248. El articulo 242, atribuye como facultad del
concejo municipal, la aprobacion o eliminacion de impuestos, contribuciones, derechos y
tasas, conforme a la ley. El articulo 245, relativo a la condicion de territorialidad de los
impuestos municipales, cuyo principio se basa en establecer que el obligado tributario es el
del lugar donde se genera el hecho imponible; en este caso, la jurisdiccion del distrito, y
también se refiere al principio de separacion de las rentas nacionales de las municipales. En
el articulo 246, enlista como fuentes de ingresos municipales los tributos derivados de las
tasas y servicios por el uso de sus bienes y servicios que presten, derechos sobre
espectaculos publicos, el impuesto sobre expendio de bebidas alcoholicas, derechos sobre
extraccion de arena, piedra de cantera, toscas, arcilla, coral, cascajo y piedra caliza, derechos
sobre extraccion de maderas, explotacion y tala de bosques y el impuesto de degiiello de
ganado vacuno y porcino. Y el articulo 248, sobre las exenciones tributarias municipales,
que solo pueden ser concedidas por acuerdo municipal.

A su vez, la Ley 106 de 1973, contentiva del régimen municipal, desarrolla aspectos
fundamentales sobre la competencia impositiva, que alude a la legalidad del tributo,
publicidad, a la competencia derivada tributaria en relacion a los impuestos nacionales,
accion tributaria con base al debido proceso. De manera que, los municipios en ejercicio del
poder tributario, podran establecer, regular y ejercer el cobro de tributos que les permite la
Constitucion y la Ley. Y es la propia ley, la que impondré los limites a dicho poder.

El Estado, en su poder soberano, podra determinar las politicas fiscales que crea conveniente
para favorecer aspectos de las politicas publicas que estime convenientes como estimulo a la
inversion privada, a través de medidas fiscales, que no excluye a los municipios, y que si
bien, deja de percibir ciertos tributos, el sacrificio supone un beneficio economico. En esa
linea de pensamiento se ha pronunciado el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, en
Sentencia del de 4 de agosto de 20227, al sefialar que: “Si bien el Estado deja de percibir en
todo o en parte el monto del tributo que debio recabar en situaciones normales, se espera
que el monto exonerado, exento o rebajado cumpla una funcién econdmica incrementando
el ahorro interno, la inversion y/o la produccion; esto es, introduciendo el dinero que no se
pagé al Fisco al proceso econdmico, ya sea de modo indirecto mediante el ahorro y/o de
modo directo a través del consumo o la inversion.”

Al examinar las leyes y normativas que regulan regimenes especiales sobre areas o zonas de
comercio internacional, zonas francas, zona libre, se conceden un conjunto de prerrogativas
tributarias a favor de las empresas que en ellas se establezcan, que pueden incluir las
exenciones tributarias municipales.

Ahora bien, en cuanto al articulo 31 de la Ley 32 de 2011, a través del cual el Estado
exceptua del pago de tributos nacionales a las empresas establecidas en las zonas francas, y
lo dispuesto en el articulo 16, del Decreto Ejecutivo No. 62 de 2017, que la reglamenta, se
observa que en dichas normativas no se hace referencia expresa a la exoneracion de los
impuestos municipales. Veamos:

7 Cfr. G.O 29637-A.
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Ley 32 de 2011

8Articulo 31. Toda actividad, operacidn, transaccion, tramite y transferencia de bienes muebles
e inmuebles, compra de equipo y materiales de construccion, materias primas, maquinarias,
accesorios, insumos y todo bien o servicio requerido para sus operaciones, que realicen las
empresas establecidas dentro de las zonas francas, estardn exoneradas de todo impuesto
directo e indirecto, contribuciones, tasas, derechos y gravamenes nacionales con
excepcion del impuesto de inmuebles.

El promotor y las empresas establecidas dentro de las zonas francas deberan mantener
registros contables y documentos que reflejen claramente sus operaciones y no exentas de
impuestos.

Decreto Ejecutivo No. 62 de 2017
Articulo 16. Exenciones. Toda actividad, operacion, transaccion, tramite y transferencia de
bienes muebles e inmuebles, compra de equipo y materiales de construccion, materias primas,
maquinarias, herramientas, accesorios, insumos y todo bien o servicio requerido para sus
operaciones, que realicen las empresas establecidas dentro de las zonas francas estin
exoneradas de todo impuesto directo e indirecto, contribuciones, tasas, derechos y
gravamenes nacionales, asi como del impuesto sobre las licencias de operacion.

Las empresas de servicios, empresas de servicios logisticos, empresas de alta tecnologia,
centros de investigacion cientifica, centros de educacion superior, empresas de servicios
generales, centros especializados para la prestacion de servicios de salud y empresa de
servicios ambientales estan exentas del impuesto sobre la renta por sus operaciones exteriores y
por sus operaciones entre si.

La importacion de productos nacionales para su reexportacion sin ninglin procesamiento que
implique un valor agregado local no esta permitida dentro de las zonas francas.

(Lo resaltado es de la Procuraduria de la Administracion)

Sin embargo, en las leyes especiales, que crean o establecen las denominadas zonas de
libres, francas o libre de comercio internacional, como veremos seguidamente, a través de
sus marcos regulatorios se conceden exenciones tributarias incluyendo las municipales. Tal
como ocurre con lo dispuesto en la Ley 41 de 2008, que origin6 el Decreto Ejecutivo No.
170 de 2008°, modificado por el Decreto Ejecutivo No.180 de 2008'°, contentivo del
Acuerdo de Entendimiento entre la Agencia del Area Panama- Pacifico y el Municipio de
Arraijan, quedando establecido en su articulo Trigésimo Primero, lo siguiente:

ARTICULO TRIGESIMO PRIMERO: Conforme lo establecido en el articulo 3 de la Ley 9
de 24 de enero de 1958, no podran gravarse con impuestos, contribuciones, derechos,
rentas, tasas (SIC) y otros gravimenes municipales, las mercancias y efectos de comercio
que se introduzcan, almacenen, transformen o retiren del Area Panama- Pacifico, o los
establecimientos o empresas que se dedican dentro del Area Panama-Pacifico, al recibo,
almacenaje, transformacion, manufactura, expedicion y logistica de mercancias, producto,
equipos. bienes o efectos de comercio. Se exceptian los impuestos, derechos o tasas sobre
vehiculos de ruedas, registrados en el MUNICIPIO.

Sin perjuicio de lo anterior, LA AGENCIA deberi notificar a EL MUNICIPIO
de la inscripcién en su Registro de Empresas del Area Panama-Pacifico, procediéndose
posteriormente con el tramite establecido en el presente Acuerdo de Entendimiento.

(Lo resaltado es de la Procuraduria de la Administracion)

8 Cfr. Art. 13 de la Ley 66 de 2017, “Que articulos del Codigo Fiscal, en materia de impuesto de inmuebles, y
dicta otras disposiciones™ que modifica el articulo 31 de la Ley 32 de 2011. G. 0. 28388-C

ZCir G OM26199.

10 @fr. G.0.126223.
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Lo mismo ocurre con lo dispuesto en el articulo 5 de la Ley 8 de 2016 “Que reorganiza la
Zona Libre de Colén y dicta otras disposiciones”, que sefiala lo siguiente:

“Articulo 5. Zona Libre de Colén, como institucion del Estado, esta libre del pago de todo
impuestos, contribucion, tasa, gravamen o derecho nacional, provincial o de cualquier
orden, con excepcion del impuesto de transferencia de bienes corporales muebles y la
prestacion de servicios (ITBMS), y en las actuaciones judiciales en que sea parte gozard de
todas las facilidades concedidas o que se concedan al Estado, asi como de las establecidas en
las leyes procesales.

Las exenciones y franquicias establecidas en este articulo no se extienden al personal que esta
al servicio de la Zona Libre de Colon ni a las personas o empresa que se establezcan en el Area
de Libre Comercio Internacional, salvo las establecidas en las disposiciones legales o
reglamentarias existentes al momento de la entrada en vigencia de la presente Ley o las que se
expidan con posterioridad.”

(Lo resaltado es de la Procuraduria de la Administracion)

En lo relacionado al articulo 5 de la Ley 8 de 2016, parece haber una imprecision en cuanto
a la referencia de los impuestos provinciales, toda vez que la provincia carece de
competencias fiscales y tributaria para regular o cobrar impuestos y por tanto, se entendera
como inexistentes, salvo que al indicar “de cualquier orden” pueda considerarse los
municipales, y seria interpretativo y no expreso.

Al analizar las normativas de las referencias, exceptuando lo dispuesto en el articulo 3, de la
Ley 9 de 1958 “Por la cual se reconocen derechos a los municipios™'', es en esta ley, en la
que se establece un limite a la facultad autdrquica de los municipios para imponer tributos a
las actividades que se realizan en las areas de comercio internacional, sefialando lo siguiente:

Articulo 3. Los Municipios donde se hayan establecidas o se establezcan Areas de Comercio
Internacional (Zonas Libres o Zonitas) no podran gravar con impuestos, contribuciones, derechos,
rentas, tasas y otros gravamenes las mercaderias y efectos de comercio que se introduzcan,
almacenen. transformen o retiren de dichas Areas o a los establecimientos que se dedican dentro
de dichas zonas libres al recibo, almacenaje, transformacién o expedicién de tales mercaderias a
efectos de comercio. Esta prohibicion da derechos a los Municipios afectados a recibir un subsidio
anual de la Nacion.

Paragrafo 1. Se exceptuan los impuestos, derechos o tasas sobre vehiculos se ruedas, asi como
también los derivados de compromisos, convenios y contratos celebrados o que se celebren con los

municipios.

Paragrafo 2. Concédese al Municipio de Colon un subsidio anual de veinticinco mil balboas
/B/.25,000.00) a partir del presente afio, en virtud de lo que dispone el articulo 3 de la presente ley.

El referido articulo, fue objeto de analisis por el Pleno de la Corte, quien se pronunci6 sobre
su constitucionalidad, en la sentencia de 15 de junio de 1993'2, indicando que, cito:

“(...)

Siendo que la potestad tributaria de los Municipios es derivada, esto es, que resulta imprescindible
que la ley establezca los rubros que puedan ser gravados mediante acuerdos municipales, parece

' Cfr. G.O. 13.463
12 Cfr. Registro Judicial. Junio 1993. Recurso de Inconstitucionalidad.
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logico que la ley pueda establecer limites a la potestad tributaria de los municipios, sin que ello,
represente una lesion al principio consagrado en el articulo 243 de la Carta Magna.

Desde este punto de vista, el Estado puede limitar mediante ley, la potestad tributaria de los
municipios, es decir, que el legislador puede sefalar las actividades que no pueden ser gravadas
por estos. Pero lo que no puede hacer el Estado, es conceder exoneraciones de impuestos, tasas o
contribuciones debidamente establecidas por un acuerdo municipal. Este es el sentir del
articulo 243 de la Constitucion Nacional.

En el caso que nos ocupa, el articulo 3 de la Ley 9 de 24 de enero de 1958, no establece una
exoneracion de impuesto, tasa o contribuciones debidamente establecidas en ningun acuerdo
municipal. Lo que hace el citado precepto es limitar la potestad tributaria de los municipios: asi
como la ley establece que actividades pueden ser gravadas por los municipios, de la misma manera
puede establecer limites a la potestad impositiva de estos. Y esto ltimo no contradice el articulo
243 de la Carta Politica. (Lo resaltado el por la Corte Suprema de Justicia)

T
Conclusion:

Por lo tanto, con fundamento en el articulo 3 de la Ley 9 de 1958, y la sentencia del Pleno de
la Corte, supra transcrita, los Municipios donde se hayan establecidas o se establezcan areas
de Comercio Internacional, Zonas Libres o Zonitas, los municipios no podran gravar con
impuestos, contribuciones, derechos, rentas, tasas y otros gravamenes las mercaderias y
efectos de comercio que se introduzcan, almacenen, transformen o retiren de dichas areas o
los establecimientos que se dedican dentro de estas zonas libres al recibo, almacenaje,
transformacion o expedicion de tales mercaderias a efectos de comercio, esto
independientemente, se haya o no generado un Aviso de Operacion u otro registro a las que
estan obligadas las empresas que se establezcan en ellas, salvo que se trate de los impuestos,
derechos o tasas sobre vehiculos de ruedas, asi como también los derivados de
compromisos, convenios y contratos celebrados o que se celebren con los municipios, como
queda establecido en el paragrafo 1.

En compensacion a la restriccion tributaria municipal, la Nacion se compromete a reconocer
a favor de los municipios afectados, un subsidio anual.

De esta manera esperamos haber contribuido a aclarar las dudas, en torno al tema de su
interés.

Atentamente,

igoblerto Gom _

Procurador de la Administracion

RGM/av.
Exp. SAM-CON 81-24
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