REPUBLICA DE PANAMA

Vista Nimero 639

MINISTERIO PUBLICO Panama, 13 de mayo de 2021
PROCURADURIA DE LA

ADMINISTRACION

Proceso Contencioso El Doctor Ernesto Cedefio Alvarado, actuando en

Administrativo de Nulidad. nombre y representacion de la Unién Nacional
de Corredores de Aduanas de Panamd
(UNCAP), solicita que se declare nula, por ilegal,

Concepto de la Procuraduria de la  Resolucion 904-04-780-OAL de 19 de

la Administracion. diciembre de 2017, emitida por la Autoridad
Nacional de Aduanas.

Honorable Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de lo Contencioso
Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia.

Acudimos ante Usted de conformidad con lc dispuesto en el numeral 3 del articulo 5 de la
Ley 38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de intervenir en interés de la Ley deniro del proceso
contencioso administrativo nulidad descrito en el margen superior.

l. La pretension.

De conformidad con lo que consta en autos, el Doctor Ernesto Cedefio Alvarado, actuando
en nombre y representacion de la Unién Nacional de Corredores de Aduanas de Panamd
(UNCAP), solicita que se declare nula, por ilegal, la Resolucion 904-04-780-OAL de 19 de diciembre
de 2017, emitida por la Autoridad Nacional de Aduanas, por medio de la cual se autoriza a la
Autoridad del Canal de Panamé (ACP) el acceso al Sistema Integrado de Gestion Aduanera (SIGA)
(Cfr. fojas 2-12 del expediente judicial).

I. Las normas que se aducen infringidas y lbs conceptbs de las supuestas
violaciones.

El apoderado judicial de la demandante manifiesta que la resolucién acusada vulnera las
siguientes disposiciones:

A Los articulos 36, 46 v 162 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, que guardan relacion

con el principio de legalidad de los actos administrativos: con el caracter obligatorio de las drdenes y



demas actos administrativos en firme del Gobierno Central y de las entidades descentralizadas; y
que los recursos en contra de aquéllos podrén fundarse en cualquier infraccion del ordenamiento
juridico, incluyendo la desviacion de poder (Cfr. fojas 8-10'y 11-12 del expediente judicial) ); y

B. El articulo 39 del Decreto Ley 1 de 13 de febrero de 2008, que establece que el
agente corredor de aduanas es el profesionai auxiiar de la gestion publica aduanera, con licencia de
idoneidad, autorizado por la Autoridad para actuar, en su cardcter de persona natural, con las
condiciones y los requisitos establecidos en ese cuerpo normativo (Cfr. fojas 10-11 del expediente
judicial).

1. Concepto de la Procuraduria de la Administracidn.

El apoderado judicial de la accionante hace una exposicién objetiva del contenido de Ia
Resolucion 904-04-780-OAL de 19 de diciembre de 2017, emitida por la Autoridad Nacional de
Aduanas, por medio de la cual se autoriza a la Autoridad del Canal de Panaméa (ACP) el acceso al
Sistema Integrado de Gestion Aduanera (SIGA), habida cuenta que el interés planteado es
determinar, como lo dice en el hecho primero de la demanda, si “Para poder acceder al médulo de
corredores de aduana del Sistema Informdtico Aduanero es necesario que la persona a quién se le
autoriza el acceso, posea idoneidad exigida por la Ley para ejercer las funciones del agente corredor
de aduana.” (Cfr. 7 del expediente judicial).

En tal sentido, en el hecho tercero de la accién bajo anélisis, el abogado de la recurrente
manifiesta que: “Por via de excepcidn las entidades de/ Estado que hagan compras directas (no a
través de intermediarios), podrén:confecciona( sus propias declaraciones de aduanas, sin poseer la
idoneidad requerida por la Ley. Sin embargo, en el caso de la Autoridad del Canal de Panamd, con
el acto administrativo demandado, las compras se ejecuten a través de terceros (sic)_{ no de forma
airecta, podrian ser confeccionad.?s por gente inidénea, de la Autoridad del Canal de Panamd.” (Cfr.
foja 8 del expediente judicial).

Segun lo refiere la accionante en el hecho cuarto de la accién que ocupa nuestra

atencion, histéricamente la Autoridad del Caral de Panama llevaba a cabo licitaciones entre los



agentes corredores de aduana idénecs y “..de ent2 los participantes seleccionaba a aquellos que
cumplian sus requisitos y esos escogidos eran los encargados de los tramites del Canal de
Panamd.." y que esa realidad cambi¢ a partir de la expedicion de la resolucién impugnada,
causando perjuicios a los agentes corredores de aduanas que son idoneos (Cfr. foja 8 del
expediente judicial).

3.1. Esaeslarazon porla que, al sustentar el concepto de la violacion del articulo 36 de
la Ley 38 de 31 de julio de 2000, que indica que ningun acto podré emitirse o celebrarse con
infraccion de una norma juridica vigente, la actora sostiene que la Autoridad Nacional de Aduanas
quebrantd las formalidades legales al emitir el acto administrativo acusado, puesto que posibilita que
las compras de la Autoridad del Canal de Panama que se ejecuten a través de terceros, puedan ser
tramitadas por algunos funcionarios que no estan legitimados para la confeccién y el tramite de las
declaraciones de aduanas (Cfr. foja 9 del expediente judicial).

3.2, En ese contexto, la demandante articula su accién basada en la infraccion del
articulo 162 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, que guarda relacién con la desviacién de poder,
entendida como la emision o la celebracion de un acto administrativo, con apariencia de estar cefiido
a derecho, pero que se ha adoptado por motivos o para fines distintos a los sefialados en Ia ley; v,
sobre esa base, indica que: “La Autoridad Nacional de Aduanas actud con desviacion de poder, en la
emision del acto administrativo cuestionado..., porque se adoptd por motivos distintos a los que
preve la ley, para favorecer a nuestro Juicio de manera desmedida, a la Autoridad de Canal de
Panamd y a algunas empresas dominantes.” (Cfr. fojas 9-10 del expedieﬁte judicial).

Esta Procuraduria no coincide con lo sefialado por la accibnante cuando manifiesta
que se han vulnerado los articulos 36 y 162 de la Ley 38 de 31-de julio de 2000, debido a que la
Resolucion 904-04-780-OAL de 19 de diciembre de 2017, emitida por la Autoridad Nacional de
Aduanas, s se ajusta a derecho como lo explicamos a continuacion.

El Decreto Ley 1 de 13 de febrero de 2008, que crea la Autoridad Nacional de Aduanas, en

su articulo 1, dispone que el objetc de ese cuerpo normative es regular el ejercicio de la potestad



aduanera, las relaciones juridicas entre la entidad regente de esa actividad, los auxiliares, los
intermediarios de la gestion publica aduanera, las persoras naturales o juridicas que intervienen en
el ingreso, la permanencia, la salida de mercancias, las persanas y los medios de transporte en el
territorio nacional, asi como los regimenes aduaneros aplicables a ia mercancias y a {as operaciones
aduaneras; aunado al hecho que tales disposiciones tienen preferencia en su aplicacion sobre
cualquier otra relativa a la materia (Cfr. Gaceta Oficial 25984 de 22 de febrero de 2008).

Por su parte, el articulo 4 del Decreto Ley 1 de 13 de febrero de 2008, indica que estan
obligados al cumplimiento de esa excerpta legal, quienes importen o exporten, en cualquiera de sus
modalidades, bienes al territorio nacional, ya sean consignantes, consignatarios, propietarios,
destinatarios, remitentes, agentes corredores de adu_ana, transportitas, operadores de transporte
multimodal, servidores publicos de aduana o cualquier otro que tenga intervencion en la introduccion,
la extraccion, la custodia, el almacenamiento y e! manejo de los bienes que sean objeto de trafico
internacional, incluyendo a los viajeros (Cfr. Gaceta Oficial 25984 de 22 de febrero de 2008).

El articulo 10 del Decreto Ley 1 de 13 e febrero de 2008, define cuéles son las fuentes
del régimen juridico aduanero: la Constitucién Politica; los tratados internacionales y demés
disposiciones de Derecho Internacional de materia aduanera y de comercio exterior que resulten
aplicables; ese Decreto Ley; los Decretos de Gabinete y los Decretos Ejecutivos expedidos por el
Organo Ejecutivo en reglamentacion de las leyes; las resoluciones y las demés disposiciones
dictadas por la entidad regente de la actividad aduanera nacional en desarrollo o para la ejecucion
de las normas reglamentarias (Cfr. Gaceta Oficial 25984 de 22 de febrero de 2008).

El articulo 19 del Decreto Ley 1 de 13 de febrero de 2008, establece que la Autoridad
Nacional de Aduanas es el 6rgano superior del servicio aduanero nacional y es la institucién del
Estado encargada de controlar, vigilar y fiscalizar el .ingreso, la salida, el movimiento de las
mercancias, las personas y los medios'de transporte por Ias'fronteras, los puertos y los aeropuertos
del pais, para los efectos de la recaudacion tributéria que los gravén 0 para los controles que les son

aplicables, asi como de prevenir, investigar y sancionar las infracciones aduaneras, de formar



estadisticas sobre comercio exterior, intervenir en el trafico internacional de mercancias y cumplir
con las funciones que se confieran, mediante acuerdos internacionales de los que forme parte la
Reptblica de Panama (Cfr. Gaceta Oficial 25984 de 22 de febrero de 2008).

En atencion a lo establecido en el articulo 10 del Decreto Ley 1 de 13 de febrero de 2008,
que define cuales son las fuente_s del régimen juridico aduanero, fue que se dicté el Decreto de
Gabinete 27 de 27 de septiembre de 2011, “Que adopta el Sistema Integrado de Gestion Aduanera
(SIGA)”, en sus Considerandos, sefiala:

“Que el Decreto Ley 1 de 13 de febrero de 2008, tiene por objeto
regular el ejercicio de la potestad aduanera, las relaciones juridicas entre la
entidad regente de la actividad aduanera nacional, los auxiliares, los
intermediarios de la gestién puablica aduanera, las personas naturales o
juridicas que intervienen en el ingreso, permanencia, salida de mercancias,
personas y medios de transporte en e! ierritorio nacional, asi como los
regimenes aduaneros aplicables a las mercancias y las operaciones
aduaneras;

Que para la facilitacion del comercio es necesaria la simplificacion de
los procedimientos aduaneros, para lo cual la Republica de Panama ha
adoptado en materia de régimen de cumplimiento, el principio de
autodeterminacion del sujeto pasivo de la obligacion tributaria aduanera al
momento de la declaracion, establecido en el articulo 5 del Decreto Ley 1 de 13
de febrero de 2008, cimentado sobre las premisas de presuncién de la buena
fe en todas las actividades vinculadas directa o indirectamente con el
comercio exterior y en que los consignatarios o consignantes cumpliran de
manera voluntaria la legislacion siempre que las leyes se comprendan, sean
razonables y su cumplimiento no quede impune;

Que para adecuar el servicio aduanero nacional a estandares mundiales
de calidad y eficiencia en términos de facilitacion del comercio internacional,
control de la recaudacion fiscal, prevencion Y, @ su vez, la proteccion de nuestras
fronteras, puertos y aeropuertos del territorio nacional es preciso conjugar las
Tecnologias de la Informacién y Comunicacion con los procedimientos de control
aduanero aplicados, a efectos de la supervision, fiscalizacion, verificacion y
evaluacion del cumplimiento de la normativa vigente, concentrando los recursos
disponibles en actividades de andlisis dz riesgo y controles por auditoria,
acelerando de esta manera las activid=des comerciales de bajo riesgo y
centrando los esfuerzos en las areas criticas de aito riesgo o riesgo incierto;

Que el Estado Panamefio, por conducto del Organo Superior del Servicio
Aduanero Nacional, tiene entre sus funciones y responsabilidades, administrar,
fortalecer y consolidar las politicas, directrices y disposiciones que regulan el
sistema aduanero de conformidad con lo que establece la legislacion vigente,
garantizando asi su efectiva aplicacion. De la misma manera, la Autoridad
Nacional de Aduanas tiene la competencia para dictar las reglamentaciones
administrativas de caracte: general necesarias para el eficiente control, gestion de



riesgos, recaudacion vy fiscalizacion de los gravamenes al comercio exterior y
demas ingresos aduaneros en el estricto cumplimiento del principio de legalidad;

Que de conformiciad con el numeral 7 del articulo 200 de nuestra Carta
Magna, corresponde al Consejo de Gabinete fijar y modificar los aranceles, tasas
y demds disposiciones concerientes al régimen de aduanas; con sujecion a las
normas generales o especificas previstas en las leyes a que se refiere el numeral
11 del articulo 159 de la Constitucién Politica de la Republica de Panama,

.. (Enfasis suplido) (Cfr. las péginas 2 y 3 de la Gaceta Oficial Digital
26882 de 29 de septiembre de 2011).

Al efecto, conviene citar el contenido del articulo 6 del Decreto de Gabinete 27 de 27 de

septiembre de 2011, que a la letra dice:
“Articulo 6. Notificacion personal informatica. Toda resolucion de

caracter administrativo particular proferida por La Autoridad, deberd ser notificada

personalmente. Para los efectos de la notificacién a que se refiere el presente

articulo, se entendera efectuada de manera personal la notificacion realizada

a través del sistema informatico aduanero oficial a la direccion de correo

electronico proporcionada por los auxiliares o intermediarios, a quien La

Autoridad haya asignadc un cddigo de acceso al sistema informatico

aduanero oficial...” (Lo destacado es nuestro) (Cfr. la pagina 4 de la Gaceta

Oficial Digital 26882 de 29 de septiembre de 2011).

De acuerdo con la parte motiva (los Considerandos) y el articulo 6 del Decreto de Gabinete
27 de 27 de septiembre de 2011, la Autoridad Nacional de Aduanas esta autorizada para simplificar
los procedimientos aduaneros; entre éstos, la notificacion personal, la cual serd valida si se realiza a
través del sistema informatico aduanero oficial a aquellas personas a las que esa entidad le haya
asignado un cddigo de acceso, tal como ocurre en la Resolucion 904-04-780-OAL de 19 de
diciembre de 2017, por medio de la cual, la mencionada ‘institucion autoriza a auxiliares o a
intermediarios de la Autoridad del Canal de Panama (ACP) el acceso al Sistema Integrado de
Gestion Aduanera (SIGA) (Cfr. fojas 14-17 del expediente judicial).

Por lo tanto, desde nuestra perspectiva, no se ha vulnerado el principio de legalidad de los
actos administrativos, contenido en el articulo 36; ni se ha actuado con desviacion de poder,

regulado en el articulo 162, ambos de la Ley de Procedimiento Administrativo, por lo que deben

descartarse las apreciaciones de la accionante.



3.3.  En adicion, la demandante sefiala que se ha infringido el articulo 46 de la Ley 38
de 31 de julio de 2000, que indica que: “Las drdenes y demds actos administrativos en firme, del
Gobierno Central o de las entidades descentralizadas de cardcter individual, tienen fuerza obligatoria
inmediata, y seran aplicados mientras sus efectos no sean suspendidos, no se declaren contrarios a
la Constitucion Politica, a la ley o a los reglamentos gerierales por los tribunales competentes...Los
decretos, resoluciones y demds actos administrativos reglamentarios o aquéllos que contengan
normas de efecto general, solo seran aplicables desde su promuigacion en la Gaceia Oficial, salvo
que el instrumento respectivo establezca su vigencia para una fecha posterior”, argumentando que
la Resolucion 904-04-780-OAL de 19 de diciembre de 2017, objeto de andlisis, no ha sido publicada
en la Gaceta Oficial, no obstante, se ha estado ejecutando con fuerza obligatoria (Cfr. foja 12 del
expediente judicial).

De acuerdo con lo que observa esta Procuraduria, la Resolucién 904-04-780-OAL de 19 de
diciembre de 2017, autoriza a la Autoridad del Canal de Panama su acceso al Sistema Integrado de
Gestion Aduanera (SIGA), por lo que seguramente, la misma fue notificada a la prenombrada
institucion conforme lo dispone el articulo 6 del Decreto de Gabinete 27 de 27 de septiembre de
2011, que en lo pertinente, puntualiza: “Articulo €. Notificacion personal informética. Toda
resolucion de cardcter administrativo particular nroferida por La Autoridad, deberd ser notificada
personaimente...” (Cfr. Gaceta oficial 26882 de 29 de septiembre de 2011).

Por consiguiente, estimamos que no se ha vulnerado el articulo 46 de la Ley 38 de 31 de
julio de 2000.

3.4.  Lademandante considera que se ha violado el articulo 39 del Decreto Ley 1 de 13
de febrero de 2008, que alude al agente corredor de aduanas, quien es el profesional auxiliar de la
gestion publica aduanera con licencia de idoneidad, autorizado por la Autoridad Nacional de
Aduanas, para actuar en su cardcter de persona natural, con las condiciones y los requisitos
establecidos en ese cuerpo normativo; y que es el (nico autorizado para actuar por cuenta de

terceros ante cualquier oficina aduanera del pais, en la confeccion, refrendo y trémite de las



destinaciones aduaneras, asi como para realizar las gestiones conexas concernientes a ellas (Cfr.
fojas 10-11 del expediente judicial).

Al expresar el concepto de la violacion de la norma a la que nos hemos referido en el
parrafo anterior, la accionante sostiene que la resolucion en estudio posibilita que personas
naturales sin idoneidad de agente de corredor de aduanas puedan ejercer esa actividad en la
Republica de Panamd, mediante compras a través de terceros (Cfr. fojas 10-11 del expediente
judicial).

Este Despacho no coincide con tales argumentos, habida cuenta que el articulo 10 del
Decreto Ley 1 de 13 de febrero de 2008, define cuales son las fuentes del régimen juridico
aduanero; y, entre éstas, incluye a los tratados internacionales y demds disposiciones de Derecho
Internacional en materia aduanera y de comercio exterior que resulten aplicables (Cfr. Gaceta Oficial
25984 de 22 de febrero de 2008).

Acatando lo indicado en la disposicion citada en el parrafo previo, se dicté la Ley 26 de 17
de abril de 2013, que aprobé ¢l Protocolo de Incorporacion de la Répt]blica de Panama al
Subsistema de Integracion Econémica del Sistema de Ia Integracion Centroamericana (Cfr.
Gaceta Oficial 276268-B de 17 de abril de 2013).

El articulo 7.1 del mencionado Protocolo, menciona que: “La Republica de Panaméd
adoptard y pondrd en vigencia, en un plazo no mayor de seis (6) meses a partir de la entrada en
vigor del presente Protocolo, los Reglamentos _Tébn.fcos Centroamericanos (RTCAs) y otros
instrumentos listados en el Anexo 7.1.” (Cfr. Gaceta “ficial 276268-8 de 17 de abril de 2013).

La Resolucion 488 de 26 de octubre de 2018, inaiba entre sué Considerandos, o
siguiente:

“Que la Ley N° 26 de. 17 de abril de 201;3, aprueba el Protécolo de

Incorporacién de la Republica de Panami al Sistema de Integracion

Econdmica Centroamericana y adopta los instrumentos juridicos, entre ellos,

el Codigo Aduanero Uniforme Centroamericano y su Reglamento, por sus

siglas CAUCA y RECAUCA, sefialan que los auxiliares de la funcién publica

aduanera y los demds usuarios autorizados estan obligados a transmitir

electronicamente sus operaciones de comercio exterior en el Sistema
Integrado de Gestion Aduanera (SIGA) de la Autoridad Nacional de Aduanas la



informacién relativa a los actos, operacini:es 0 regimenes aduaneros en el que

participen conforme a los reglamentos establecidos;” (La negrilla es nuestra) (Cfr.

Gaceta Oficial 28646 de 1 de noviembre de 2018). '

El articulo 87 del Cédigo Aduanero Uniforme Centroamericano y su Reglamento, por
sus siglas RECAUCA, también establece excepciones legales a la intervencion de los agentes
corredores de aduana para operaciones aduaneras efectuadas por el Gobierno y sus dependencias,
las municipalidades, las entidades auténomas o semiauténomas del Estado: Recordemos que esa
norma forma parte del Protocolo de Incorporacion de la Republica de Panam4 al Subsistema de
Integracion Econdmica del Sistema de la Integracion Centroamericana, aprobado por medio de la
Ley 26 de 17 de abril de 2013 (Cfr. Gaceta Oficial 276268-B de 17 de abril de 2013).

“Articulo 87. No intervencion del agente aduanero. La intervencion

del agente aduanero no sera necesaria en lzs modalidades, operaciones y

tramites que se indica a continuacion:
a) Cuando se trate de operaciones aduaneras efectuadas por el gobierno

y sus dependencias, las municipalidades y las instiiuciones auténomas o

semiauténomas del Estado;” (Lo destacado es nuestro) (Cfr. Gaceta Oficial

276268-B de 17 de abril de 2013).

Por otra parte, es menester sefialar que el articulo 43 (numeral 2) del 'De,creto Ley 1 de 13
de febrero de 2008, describe las excepciones a la intervencion de los agentes corredores de
aduana, entre éstas, “Las importaciones directas que realice el Estado” (Cfr. Gaceta Oficial
25984 de 22 de febrero de 2008).

En lo que respecta a este tema, el Decreto de Gabinete 20 de 12 de julio de 2000,
establece un procedimiento especial denominado “Tramite de declaracion simplificada”, que
se utiliza para la gestion expedita de todas las destinaciones aduaneras que efectlia la Autoridad del

Canal de Panama. De ese instrumento juridico citamos ¢! articulo 3 (numeral 3) que dispone:

“Articulo 3. El trdmite de deciaracion” simplificada que establece el
presente decreto incluird lo siguiente:

3. La Autoridad del Canal de Panamé debers informar por escrito a la
Direccion General de Aduanas ios nombres de los funcionarios que estaran
autorizados en su nombre para preparar los formularios aduanales y
certificar que la mercancia importada es para uso oficial de la Autoridad del
Canal de Panama.” (Cfr. Gaceta Oficial 24096 de 14 de julio de 2000).
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En concordancia, los articulos 43 y 52 de la Ley 19 de 11 de junio de 1997, disponen:
“Articulo 43. La Autoridad est4 exenta del pago de todo tributo, impuesto,
derecho, tasa, cargo, de caracter nacional 0 municipal, con excepcion de las
Cuotas de seguridad social, seguro educativo, riesgos profesionales, tasas por
servicios publicos y lo que dispone el articulo 39 de esta ley.”
“Articulo 52. La Autoridad podra contratar o adquirir obras, suministro de
bienes, prestaciones de servicios y proveeduria de general, con o sin
intermediario, en forma directa, locaimente o en ¢l extranjero, con el fin de
garantizar la mejor calidad, los precios mas favorables, eficiencia y competitividad.
Correspondera privativamente a Ia Autoridad adoptar los reglamentos que
desarrollen las normas contenidas er esta seccion.” (Cfr. Gaceta Oficial 23309 de
13 de junio de 1997).
Lo expresado en los parrafos precedentes. nos permite arribar a la conclusion que en el
proceso bajo andlisis no se ha infringido el articulo 39 del Decreto Ley 1 de 13 de febrero de 2008.
Por todo lo expuesto, solicitamos respetuosamente a ese Tribunal se sirva declarar que NO
ES ILEGAL la Resolucién 904-04-780-OAL de 19 de diciembre de 2017, emitida por la Autoridad
Nacional de Aduanas, por medio de ia cual se autoriza a la Autoridad del Canal de Panamé (ACP) el
acceso al Sistema Integrado de Gestion Aduanera (SIGA); vy, en consecuencia, se desetimen las

demas pretensiones de la demandante.

Del Honorable Magistraco Presidente,

ﬂwﬂf«s N
Rigobgrto Gonzétez Monteheato

Procurador de Ia Administracion

7

onica I. Castillo Arjona
Secretaria General
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