Vi sta N°382

23 de julio de 2004

Proceso Contenci 0oso Propuest o por la firm
Adm ni strativo de forense Rosas & Rosas en
Nul i dad representaci 6n de | a

Asoci aci 6n Naci onal de

Avi cul tores de Panama, para
que se declare nulo, por
Concept o. ilegal, el articulo 4 del
Acuerdo Munici pal N°39 de 10
de septi enbre de 2002,

expedi do por el Consej o
Muni ci pal del Distrito de
Chepo.

Sefior Magi strado Presidente de |la Sala Tercera, de |a
Corte Suprema de Justi ci a.

Con nuestro acostunbrado respeto concurrinps ante esa
augusta Corporaci 6n de Justicia, con la finalidad de emtir
formal concepto en |a demanda contenci oso adm ni strativa de
nul i dad enunci ada en el margen superior del presente escrito,
conforne | o dispone el articulo 5, nuneral 3, de |la Ley 38 de
2000, de la siguiente manera:

|. Peticiones de |a parte demandante.

La apoderada judicial de |a demandante, ha solicitado a
| os Sefiores Magi strados que conforman |a Honorable Sala
Tercera, que declaren nulo, por ilegal, el contenido del
articulo cuarto del Acuerdo Minicipal N39 de 10 de
septienbre de 2002, nediante el cual se grava la cria de aves
avicola, con un inpuesto de nedio centésino de bal boa por nes
o fracci 6n de nes, por animal.

Il. Las disposiciones legales que l|a parte actora
considera infringidas y sus conceptos de violaci én, son |as

Si gui ent es:



A. La demandante estima infringido el articulo 17,
numeral 8, de la Ley 106 de 1973, nodificada por la Ley 52 de

1984, que a la letra expresa:

“Articulo 17: Los consejos munici pal es
tendran conpetencia exclusiva para el

cunplimento de | as Si gui entes
funci ones:
1. ...

8. Est abl ecer inpuestos, contribuciones,
derechos y tasas, de conform dad con
| as | eyes, para atender a | os gastos
de la adm nistracion, servicios e
I nver si ones muni ci pal es.”

- 0 - 0 -

Concepto de | a violacion.

“Esta norma |egal fue violada en
forma directa, por comsion, porque
ella fue aplicada al caso que nos
ocupa, pero desconoci endo el derecho de
| os contribuyentes a que el Consejo
Muni ci pal ejerza |a potestad tributaria

i nstituida por | a m sma, ‘de
conform dad con las |eyes’. Y el
Consej o Municipal, desconociendo | os

limtes de esa potestad inpuesta por la
falta de capacidad econonmica de |os
productores del Distrito de Chepo, creo
un nuevo inmpuesto que no podr& ser
absor bi do por éstos.

Comb es del conocimento de |os
Honor abl es Magi strados que integran esa
Sala, ella ha sentado cono doctrina
jurisprudencial consistente, que cuando

el Consej o  Muni ci pal instituye un
i mpuesto que no toma en consideracién
| a capaci dad econdm ca de

contri buyente, rebasando ésta, acaba
con |la fuente de ingresos del Muinicipio
y el acto se vicia de nulidad por
desvi aci 6n de poder.” (Cf. f. 56)

- 0 - 0 -

B. La parte demandante considera infringido el articulo
3 de la Ley 106 de 1973, nodificada por la Ley 52 de 1984,
gque di spone | o siguiente:
“Articulo 3: Las aut ori dades
muni ci pal es tienen el deber de cumplir

y hacer cunplir la Constitucion y |as
| eyes de | a Republica, |os decretos vy



ordenes del Ej ecutivo y | as
resoluciones de los tribunales de la
justicia ordinaria y admnistrativa.”

- 0 - 0 -

Concepto de |l a violacion.

“Esta norma | egal ha sido viol ada
en forma directa, por onision, por |la
di sposi ci 6n acusada, debido a que no
fue aplicada al nonmento de emtirse tal
di sposi ci 6n. En efecto, ella obliga a
todas las autoridades nmunicipal es,
i ncluyendo al Consejo Minicipal, a
cunplir y a hacer cunplir las |eyes de
| a Republica y las resoluciones de |os
Tribunales de la justicia ordinaria vy
de la justicia adm nistrativa, mandato
que no fue acatado por el Consejo
Muni ci pal de Chepo.

Lo anterior es asi, por que
conoci endo la doctrina jurisprudenci al
sentada por esa Honorable Sala, y lo
ordenado  por la norma | egal en
referencia, frente a | a dificil
situaci on financiera de |as enpresas
avicol as que operan en el Distrito de
Chepo, el Consejo Municipal hizo caso
om so a esa doctrina jurisprudencial y
a la norma | egal invocada, instituyendo
un inmpuesto que grava la cria de aves,
para cuyo pago no tiene |a capacidad
tal es enpresas. Ello constituye una
tipica violacién directa a la norm
| egal invocada, por inaplicacion.” (Cf.
f. 56 y 57)

- 0 - 0 -

C. La parte demandante ha sefial ado cono infringido e
articulo 53 de la Ley 38 de 2000, que reza asi:

“Articulo 53: Fuera de |os supuestos
contenidos en el articulo anterior,
sera neranente anul able, conforme a | as
normas conteni das en este Titulo, todo
acto que i ncurra en cual qui er
i nfracci on del ordenamento juridico,
i ncluso | a desviaci 6n de poder.”
- 0 - O -

Concepto de | a viol aci on.

“La nor ma | egal reproduci da
i nstituye cono causal de nulidad de |os
actos adm nistrativos |a desviacion de
poder, norma que debid ser respetada
por el Consejo Minicipal de Chepo, ya
gque se trata de una norma de orden



publico vy, por tanto, de derecho
| mper ativo, cuya obligatoriedad es
evidente, por |o que no puede ser
desconoci da. Por tanto, al emtir un
acto en el que instituy6 el referido
| mpuest o, cuyos destinatarios no tienen
capaci dad econém ca para pagar | o,

incurrid en desviacio6n de poder, Ilo
cual esta prohibido por el articulo 53
de la Ley 38 de 2000...” (Cf. f. 57)

- O - 0 -

D. La procuradora judicial de la recurrente estim
infringido el articulo 34 de |la Ley 38 de 2000, el cual
est abl ece 1 0o siguiente:

“Articulo 34: Las actuaci ones
adm ni strativas en todas |as entidades
publicas se efectuardn con arreglo a
normas de informalidad, inparcialidad,
uni for m dad, econom a, celeridad vy
eficacia, garantizando la realizacion
oportuna de la funcién adm nistrativa,
sin menoscabo del debido proceso |egal
con objetividad y con apego al
principio de estricta |egalidad. Los
Mnistros y las Mnistras de Estado,
los Directores y las Directoras de
enti dades descentral i zadas,
Gober nadores y Gobernadoras, Alcaldes vy
Al cal desas y demas Jefes y Jefas de
Despacho vel aran, respecto de |las
dependencias que dirijan, por el
cunplimento de esta disposicion.

Las actuaci ones de |os servidores
publ i cos deberan estar presididas por
|l os principios de lealtad al Estado,
honestidad vy eficiencia, y estaran
obl i gados a dedicar el maxino de sus
capaci dades a | a | abor asignada.”

- O - 0 -

Concepto de | a viol aci on.

“Conmp surge con claridad del texto de
esta norma legal, ella obliga a todas | as
enti dades publicas a respetar en sus
actuaciones el principio de estricta
| egal i dad, mandato que es aplicable al
Consej o Munici pal de Chepo, por o que
debi 6 acatarl o. Sin enbargo, este
organi sno nuni ci pal, al instituir un nuevo
i mpuest o que grava |a producci 6n avicola
gue resulta i npagabl e para | os productores
respectivos, ha emtido un acto
admi ni strativo con desvi aci 6n de poder, |o
gque contrasta con el mandat o | egal



contenido en la norma invocada...” (Cf. f.
57 y 58)
- O - O -

Concepto de | a Procuraduria de |la Adm nistraci 6n.

Previo al exanmen de | os cargos de il egalidad que se le
endilgan al articulo 4, del Acuerdo N39 fechado 10 de
septiembre de 2002, expedido por el Consejo Minicipal de
Distrito de Chepo, es inportante dejar sentado que a través
del articulo 74 de la Ley 106 de 1973, se ha facultado a | os
Concej os para inmponer contribuci ones e inpuestos, por nedio
de acuerdos, con la finalidad que estos tributos contribuyan
al desarrollo de Ia vida nmunicipal de |as provincias.

No obstante, se debe considerar que |os m snps no hayan
sido gravados previamente por la Nacidén y que graven
actividades industriales, conerciales o | ucrativas de
cual quier clase; teniendo presente, |o dispuesto en el
articulo 94 de la Ley 106 de 1973, el cual en su parte
medul ar dice asi:

“Articul o 94: Los gravanenes o derechos
establ ecidos por el Miunicipio para
aquel las actividades cuyo i nmpuesto,
derecho o contribucién haya sido
previ anent e determ nados se aforaran o
calificaréan a cada contri buyente
teniendo en cuenta, entre otros, |os
sigui entes el enmentos de juicio: el tipo
de actividad u ocupaci 6n, el val or de

i nventario, el valor del arrendam ento
del local, su ubicacién y frente de |la
calle o avenida, el espacio del piso,

| a capaci dad del asiento, el numero de
cuartos, unidades o piezas de equipo,

el nudamero de trabajadores, el ndnero
aproximado de clientes, el nunero de
conpafii as representadas, el precio de
entr ada, el capi t al i nvertido, el
vol unen de conpras, el volunmen de
ventas, |os ingresos brutos, el tipo o
tamafio del equi po, el vol unen de
producci on 0 | a capaci dad
productiva...”

- 0 - 0 -



Al revisar el acto inpugnado observanps que el Consejo
Muni ci pal del Distrito de Chepo, establecid un inpuesto por
la cria de aves avicolas, en producci 6n, a razon de un (1)
centavo por cada ave, nensual o por fracci 6n de nes.

A sinple vista, aprecianps que el Consejo Minicipal de
Distrito de Chepo tiene plena potestad, para crear nuevos
| mpuest os nuni ci pal es que regulen actividades |lucrativas,
cono | a que nos ocupa; ya que, se evalud el giro conercial de
la cria de aves avicol as.

Ahora bien, esa camara edilicia, previo a | a aprobacio6n
de dicho inpuesto nunicipal, se obligd a revisar |a capaci dad
econoOni ca de sus contribuyentes, con la finalidad de evitar
un desnejoram ento en ese sector agropecuario y el |logro de
una equitativa distribucioén de la carga tributaria; tal conp
|l o exige el articulo 261 de nuestra Carta Politica Nacional
el cual reza de |la siguiente manera:

“Articulo 261: La Ley procurarda, hasta
donde sea posi bl e, dentro de Ila
necesi dad de arbitrar fondos publicos y
de proteger |a productividad nacional,
que t odo | mpuest o grave al
contri buyente en proporcion directa a
su capaci dad econdnica.”
- O - 0 -

Sobre el tema de la facultad que tienen |os concejos
para crear tributos, tomando en consideraci 6n | a capaci dad
econodni ca de | os contri buyentes, el Pleno de |a Corte Suprenma
de Justicia se pronunci 6 en sentencia fechada 26 de febrero
de 1993, de | a siguiente nmanera:

“...Es cierto que el articulo 74 sefial a
gue son gravables por 1os nunicipios
todas las actividades industriales,
conerciales y lucrativas de cual quier
clase que se realicen en el distritoy
que el articulo 75 en su nuneral 48
di spone que es gravable ‘cual quier otra

actividad lucrativa ademas de |as
enuner adas expr esanent e en di cho



articulo’. Sin enbargo, anbas nornas
| egal es en el fondo no hacen mas que
desarrol lar I as normas constitucionales
antes sefial adas porque dan a |os
Muni ci pios el marco |egal dentro del
cual pueden establ ecer tributos.

El citado nuneral 48 del articulo
75 de la Ley 106 es anplio en cuanto
permte a |os Municipios establecer

tributos sobre | a activi dades
| ucrativas que no estan expresanente
determ nadas en la |ey. Pero esta

norma no permte a |os Minicipios
gravar | o que ya ha sido gravado por |la
Naci 6n  ni tampoco faculta a |los
muni ci pios para ‘inventar’ cual quier
tributo ya que, por ej enpl o, es
evi dente que no podrian | os Minicipios
gravar con inpuestos activi dades que no
sean lucrativas. En todo caso |os
tri butos nunicipal es deberan constar en
forma expresa y detallada en el
respectivo acuerdo nmunicipal que |os
regul a.

En cuanto al articulo 94 de la Ley
106 estima el Pleno que aquel al
detallar los factores que se han de
tomar en cuenta para determ nar | os
di ver sos grupos de contri buyentes
muni ci pales o que hace es desarroll ar
| os elementos que deben tomarse en
cuenta para eval uar |l a capaci dad
econém ca de |los contribuyentes a la
gque hace referencia el articulo 261 de
| a Constituci on.

El articulo 94 de la Ley 106 de
1973 no infringe el articulo 19 de |la
Constitucion por que no conti ene
di stinci ones | egal es i nj ust as
tendi entes a favorecer, sin razén que
lo justifique, a unos grupos de

contri buyentes frente a otros. Bast a
con que la norma juridica dispense un
tratamento I gual par a aquel | os

contri buyentes muni ci pal es que se
encuentren en igual dad de condiciones
para que la msm no infrinja el
articulo 19 de la Constitucion. No hay
que perder de vista que todos |os
contri buyentes no se encuentran en | as
m smas circunstancias y la |ley puede
prever tratam entos diferenciados, con
justificaci6on, sin que esto entrafe una

di scri m naci 6n...” (Véase Regi stro
Judicial de febrero de 1993. Paginas
148 a 155. Demanda de

i nconstituci onalidad propuesta por Ila



Ramdn Val dés Costa en su obra titul ada

Derecho Tri butari o,

por

En virtud de

firma forense Rivera y Rivera para que
se declare la inconstitucionalidad de
los articulos 1, 2 y 18 del Acuerdo N°5
de 23 de enero de 1980, dictado por el
Consejo  Mini ci pal del Distrito de
Panama y de los articulos 74, 75 y 94
de la Ley 106 de 8 de octubre de 1973
nodi ficada por la Ley 52 de 12 de
di ci enbre de 1984).
- O - 0 -

Para abundar sobre el particular, el autor

parte del Estado, |o siguiente:

“El criterio de la C.C. tiene dos

posi bilidades de aplicacidn. La
primera se rel aci ona con el
establecimento del tributo y su
i mput aci 6n a | os suj etos pasivos. Para
que el tributo sea justo es
i mprescindi ble que el contribuyente
tenga, a juicio del |legislador, Ila
capaci dad econémica suficiente para
contri buir. La determ naci 6n de esa

capaci dad es un acto discrecional, que
encuentra su fundanento en |las ideas
politicas dom nantes. Su canpo de
aplicaci 6n natural esté& |imtada, por
razones obvias, a |los inmpuestos y |as
t asas. ..

La segunda posi bilidad se rel aci ona
con la cuantificacién de |a obligacidn
I npositiva a los efectos de nejor
adecuarla al principio de |a igualdad
en la ley. Conp en el caso precedente,
es un concepto relativo a l|as ideas
politicas dom nantes.

Este criterio parte de |a base de
que la igualdad no se logra con Ila
sinple igual dad de aportes, sin tener
en cuenta las posibilidades de |os
contri buyentes. (lbidem Ed. Depal m,
Buenos Aires, 1992, pag. 447).

- 0 - O -

argentino

“Instituci ones de

conent 6 sobre |l a creaci 6n de inpuestos

|l o anterior, sonos del criterio que, el

Consejo Municipal del Distrito de Chepo no ha incurrido en

desvi aci 6n de poder, tal conp sefial a | a apoderada judicial de

| a demandant e; pues, ha quedado pl enanente denostrado que |a



Ley lo faculta para crear inpuestos, dentro de una activi dad
| ucrativa, conmo | a que nos ocupa.

Ademas, es inportante destacar que para al egar que el
Consejo Municipal del Distrito de Chepo ha incurrido en
desvi aci 6n de poder, es necesario que |la parte demandante
pruebe que el acto inpugnado fue enmtido para favorecer a un
tercero, por un beneficio politico o por un interés personal.

La Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, se
pronunci 6 sobre este topico, en sentencia fechada 25 de
agosto de 1992, en | os siguientes térm nos:

“La Sal a considera que |as autoridades
adm ni strativas act uan con una
finalidad ilegitim al expedir actos de
su conpetencia, en concordancia con |o
sefial ado por Abdré De Laubadére (obra
citada, pag. 445), al nenos en |os
siguientes casos: 1. Cuando el acto se
expi da obedeciendo a un novil de tipo
personal, como un interés privado o el
espiritu de venganza. 2. Cuando el acto
se expide por un  movi l politico
ilegitino comp cuando se toma la
decisi6on con el unico objeto de
perjudi car a un adversario politico, y
3. Cuando el ndvil del acto es el
interés de wun tercero, |lo cual se
produce cuando la decision esta
dirigida a favorecer a un particular en
detrinmento de otro. No hay que perder
de vista que, cono seflala Carnen

Chi nchi l | a, pr of esor a de Der echo
Adm nistrativo en la Universidad de
Madri d, el Vi cio de | os act os

adm ni strativos denom nados desvi aci 6n
de poder surgi 6 conp una el aboraci 6n de
la jurisprudencia para fiscalizar esa
mani f est aci 6n de | a pot est ad
adm ni strativa —denom nada
di screcional - que venia escapando del
control jurisdiccional. (La desviaciodn
de poder, Editorial Civitas, Mudrid,
1989, péag. 58)...~"

- 0 - 0 -

En el caso bajo analisis, no evidencianps que |a
i ntenci 6n de esa camara edilicia se encam nara a al guno de

| o0s supuest os sefial ados, cuando expidi 6 el Acuerdo Muni ci pal



10

N°39 de 2002; de manera que, hasta que no se conpruebe |o
contrario, estimnos que, |a actuaci 6n del concejo es a todas
| uces | egal .

Por otro | ado, observanops que | a apoderada judicial de
| a demandant e ha aportado con su libel o diversas fotocopias
de recortes de peri 6di cos, donde se cuestiona el hecho de |as
consecuenci as de gravar con un inmpuesto, la cria de aves
avi col as.

Al respecto, nos encontranmps obligados a indicar que
estas pruebas no han sido aportadas, confornme a los tramtes
establ ecidos en el articulo 857 del Cbodigo Judicial; por
ende, no podenos considerarlas para enmtir un criterio de
f ondo.

La Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, se
pronunci 6 sobre el particular en sentencia fechada 1° de
marzo de 1994, de | a siguiente nmanera:

“Un docunmento privado de |la categoria
de los periodicos para que adquiera |la
calidad procesal de prueba, debe
ajustarse a |os recaudos normativos
vigentes y para que se |le acepte cono
prueba sumaria del hecho punible del
gue se acusa a un servidor publico,
debe estar revestido de idoneidad
suficiente, para acreditar |a conducta
delictiva que se le atribuye y tales
exi gencias procesales cono bien se
puede apreciar, estan ausentes en |os
peri 0di cos aportados en calidad de
pruebas. La doctrina nacional y
extranjera es pr 6di ga en I a
fundanent aci 6n conceptual de |o que
debe entenderse por prueba docunental vy
por prueba sumaria.”
- 0 - O -

Por las razones anteriores, solicitanpos a | os Sefiores
Magi strados que conforman esa augusta Corporacion de
Justicia, declaren que el Acuerdo Minicipal N39 de 10 de

septienbre de 2002, expedido por el Consejo Muinicipal de
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Distrito de Chepo, cunplid con |las fornmalidades exigidas en
la Ley N°106 de 1973.

Pruebas: Aceptanos, solanente, | os docunentos original es
y copi as debi danente autenticadas confornme a los tramtes de
| ey.

Der echo: Neganos el invocado.

Seflor Magi strado Presidente,

Licda. Alma Montenegro de Fl etcher
Procuradora de I a Adm ni straci 6n

AMdeF/ 11/ nts

Li cdo. Victor L. Benavi des P.
Secretari o General



