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MINISTERIO PUBLICO Vista Nimero 935
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION Panama, 21 de mayo de 2024
Proceso Contencioso La firma forense Castillo, Guardia &
Administrativo de Nulidad. Asociados, actuando en su propio nombre
y representacion, solicita que se declare
Concepto de la Procuraduria parcialmente nulo, porilegal, el Acuerdo 12
de la Administracion. de 23 de febrero de 2021, emitido por el
Concejo Municipal del Distrito de
Expediente 1314122023. Portobelo, especificamente el segundo

parrafo y el paragrafo 2 y la nota 2 del
tercer parrafo del articulo tercero.

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

Acudo ante usted, de conformidad con lo 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 dentro del proceso contencioso administrativo de nulidad descrito en el
margen superior.

I. Breves Antecedentes.

De acuerdo a las constancias procesales que obran dentro del expediente de
marras, el Concejo Municipal del Distrito de Portobelo emitié el Acuerdo 12 de
23 de febrero de 2021, “Por el cual se reorganiza y aprueba el Sistema Tributario
del Municipio de Portobelo en materia de edificaciones, reedificaciones,
infraestructura, demoliciones, sanciones y se dictan otras disposiciones”, el cual, se
encuentra publicado en la Gaceta Oficial Digital 29248 del 24 de marzo de 2021
(Cfr. fojas 19 a 32 del expediente judicial).

En ese sentido, el referido Acuerdo 12 de 23 de febrero de 2021, expresa que
las disposiciones municipales vigentes en materia de prestaciones de servicios y

cobros, en actividades propias a tramitar en la Direccion de Planificacion y



Construccion y Obras Publica Municipal no son compatibles con el crecimiento y
consonas con la demanda de Proyectos que se presentan (Cfr. foja 19 del
expediente judicial).

Il. Acto acusado de ilegal.

El acto administrativo objeto de reparo, lo constituye el articulo tercero del
Acuerdo 12 de 23 de febrero de 2021 emitido por el Concejo Municipal del Distrito
de Portobelo, especificamente en lo que respecta a su segundo parrafo, paragrafo

2; asi como a su nota 2, disponiéndose lo siguiente:

i«

ARTICULO TERCERO: Tributos en materia de
edificacion, reedificacion, Infraestructuras,
demolicidn, sanciones y otras disposiciones

1.1.2.8.04 EDIFICACIONES, REEDIFICACIONES
E INFRAESTRUCTURAS

Este tributo recae sobre las personas naturales o
juridicas que realicen construcciones comprendiendo
estas, construir, reconstruir, reparar, adicionar o alterar
edificios 0 muros, construcciones de caferias,
carreteras, puentes, muelles, aeropuertos,
hidroeléctricas, oleoductos, refinerias, potabilizadoras y
otras obras de naturaleza semejante dentro del Distrito.

INSPECCION Y AVALUO:

Se refiere a los ingresos que perciba el Municipio
por inspeccionar areas de interés para ubicar obras de
construccion y estimacién del valor de la obra, cuya tasa
sera del 2% del valor de construccion de la obra.

Paragrafo 1. Las construcciones, reparaciones,
adiciones y reedificaciones, destinadas a viviendas cuyo
costo unitario no excedan de cinco mil (B/5,000) quedara
exonerado de ese pago. Solo pagaran el valor de cinco
balboas (B/5.00) por el permiso de construccion y el valor
de cinco balboas (B/5.00) por el permiso de ocupacion
de dicha vivienda.

Paragrafo 2: Para las obras del Estado en
General se definira su valor en base al contrato con el
Estado.



Nota 2: Para todas las obras en General, del
Estado y/o privadas, deberan presentar planos
debidamente  aprobados por las instituciones
correspondientes antes de ser aprobados por la
Direccion de Planificacion, construccion y Obra
Municipal.

..." (El resaltado corresponde a la fuente citada)
(Cfr. fojas 19 y 20 del expediente judicial).

En este contexto, el 14 de diciembre de 2023 la firma forense Castillo, Guardia
& Asociados, actuando en su propio nombre y representacion, solicita que se
declare parcialmente nulo, por ilegal, el Acuerdo 12 de 23 de febrero de 2021,
emitido por el Concejo Municipal del Distrito de Portobelo, especificamente el
segundo parrafo y el paragrafo 2 y la nota 2 del tercer parrafo del articulo tercero;
solicitando ademas la suspension provisional de los efectos del acto objeto de
reparo, para lo cual el Tribunal mediante la Resolucion del nueve (9) de febrero de
dos mil veinticuatro (2024), no accedié a dicha peticion (Cfr. fojas 1 a 17 y 43-50 del
expediente judicial).

Como consecuencia de lo anterior, este Despacho advierte que mediante la
Providencia de cuatro (04) de marzo de dos mil veinticuatro (2024), la Sala
Tercera admiti6 la demanda contencioso administrativa de nulidad y envié copia de
la misma por cinco (5) dias al Presidente del Concejo Municipal del Distrito de
Portobelo, a fin que rinda el respectivo informe de conducta, sin embargo, de
acuerdQo a las constancias procesales,}la entidad acusada no remitié el documento
requerido por el Tribunal (Cfr. foja 206 del expediente judicial).

lll. Disposiciones legales que se aducen infringidas.

La demandante, sostiene que se han conculcado las siguientes normas
juridicas:

A. De la Ley 37 de 29 de junio de 2009, “que descentraliza la Administracion

Publica”, la siguiente norma:



- Articulo 110, el cual sefiala que cuando los tributos tengan incidencia
extradistrital, cada Municipio cobrara proporcionalmente a la actividad que se
desarrolla (Cfr. fojas 6-8 del expediente judicial).

B. De la Ley 106 de 8 de octubre de 1973, “Sobre Régimen Municipal”, los
siguientes preceptos legales:

- Articulo 17 (numeral 8), modificado por el articulo 72 de la Ley 66 de 29 de
octubre de 2015, el cual dispone que los Consejos Municipales tendran competencia
exclusiva para establecer impuestos, contribuciones, derechos y tasas de
conformidad con las leyes (Cfr. fojas 8 a 10 del expediente judicial).

- Articulo 17 (numeral 15), modificado por el articulo 72 de la Ley 66 de 29
de octubre de 2015, el cual dispone que los Consejos Municipales tendran
competencia exclusiva para reglamentar lo relativo a las obras de construcciones,
tendiendo en cuenta las disposiciones generales y desarrolio urbano (Cfr. fojas 10-
11 del expediente judicial).

- Articulo 39, el que sefiala que los acuerdos referentes a impuestos,
contribuciones, derechos, tasas y adju}dicacién de bienes municipales deben ser
publicados en la Gaceta Oficial (Cfr. foja 12 del expediente judicial).

C. De la Ley 38 de 31 de julio de 2000, que regula el procedimiento
administrativo en general y dicta otras disposiciones, la siguiente norma:

- Articulo 46, el cual expresa que los decretos, resoluciones y demas actos
administrativos reglamentarios o aquellos que contengan normas de efecto general,
solo seran aplicables desde su promulgacion en la Gaceta Oficial (Cfr. fojas 12-13
del expediente judicial).

IV. Argumentos de la demandante.

Al referirse a la vulneracion del articulo 110 de la Ley 37 de 29 de junio de
2009, la recurrente manifiesta que cada Municipio cobra de manera proporcional a

la actividad que se vaya a desarrollar cuando esta tenga incidencia en mas de un



distrito, no obstante, el acto objeto de reparo solo regula situaciones dentro del
territorio distrital, desatendiendo los parémetros de proporcionalidad para calcular a
cuanto debe calcularse el impuesto, en los casos que varios municipios sean
beneficiados con la obra a ejecutarse (Cfr. fojas 7-8 del expediente judicial).

Continda planteando la parte actora que se han transgredido de la Ley 106 de
8 de octubre de 1973, los articulos 17 (numerales 8 y 15) y 39, al expresar que
los Concejos Municipales deben establecer los impuestos de conformidad con el
ordenamiento juridico vigente, sin embargo, esta funcion no se ha cumplido; que no
existe una regulacion para cuantificar la proporcionalidad impositiva establecida en
la ley de descentralizacion; y que se ha vulnerado la norma, ya que no se ha
publicado el acuerdo municipal para conocer los parametros de medicion aplicables
al impuesto a cobrar (Cfr. fojas 8-12 del expediente judicial).

Finalmente, sefala la activadora jurisdiccional que se ha conculcado el articulo
46 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, ya que, en el caso de los impuestos,
contribuciones, tasas y derechos, se garantiza que estos sean plenamente
conocidos por todos los contribuyentes con la debida anticipacion (Cfr. foja 13).

V. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Luego de conocer el acto impugnado, las disposiciones invocadas y los
argumentos de la activadora jurisdiccional, este Despacho procedera a emitir su
concepto de legalidad, de conformidad con las siguientes consideraciones.

En primer lugar, esta Procuraduria estima necesario sefialar nuevamente que
la disconformidad de la empresa demandante radica medularmente en que, segin
ésta, el Acuerdo 12 de 23 de febrero de 2021, emitido por el Concejo Municipal
del Distrito de Portobelo, especificamente en el segundo parrafo y el paragrafo 2
y la nota 2 del tercer parrafo de su articulo tercero, solo regula situaciones dentro
del territorio distrital, desatendiendo los parametros de proporcionalidad para

calcular a cuanto debe cuantificarse el impuesto de edificaciones, reedificaciones e



infraestructura, en los casos que varios municipios sean beneficiados con la obra a

ser ejecutada.

Bajo esta premisa, debemos iniciar nuestro analisis sefialando que es potestad
del Municipio como ente local auténomo ordenar el desarrollo de su territorio, tal
cual lo indica el Articulo 233 de nuestra Constitucion Politica, que dispone lo

siguiente:

‘Articulo 233. Al Municipio, como entidad
fundamental de la division politico-administrativa del
Estado, con gobierno propio, democratico y autébnomo, le
corresponde prestar los servicios publicos y construir las
obras publicas que determine la Ley, ordenar el
desarrollo de su territorio, promover la participacion
ciudadana, asi como el mejoramiento social y cultural de
sus habitantes y cumplir las demas funciones que le
asigne la Constitucion y la Ley.

El Organo Ejecutivo garantizara el cumplimiento de
estos fines, dentro del proceso de descentralizacion de
la competencia y funcién publica que el Estado
panamerio promovera y realizara en base a los principios
de autonomia, subsidiaridad, equidad, igualdad,
sostenibilidad y eficiencia, y considerando la
territorialidad, poblacién y necesidades basicas de las
municipalidades.

La Ley establecera cémo se descentralizara la
Administracién Pulblica y el traslado de competencia y la
transferencia de recursos para el cumplimiento de esta
norma.” :

(Lo resaltado es de Despacho).

Establecido lo anterior, vemos que el marco regulatorio introducido por la Ley
37 de 29 de junio de 2009, modificada por la Ley 66 de 29 de octubre de 2015,
autoriza a los Municipios al cobro de los tributos de actividades realizadas dentro de
su jurisdiccién, aunque las mismas tengan incidencia extradistrital y en ese sentido,

nuestra Carta Fundamental en su articulo 245 expresa lo siguiente:

“Articulo 245. Son municipales los impuestos que no
tengan incidencia fuera del Distrito, pero la Ley podra
establecer excepciones para que determinados
impuestos sean municipales a pesar de tener esa
incidencia. Partiendo de esa base, la Ley establecera con



la debida separacion las rentas y gastos nacionales y los
municipales.”

Es asi que, sobre este contexto, debemos advertir que el cobro de los impuestos
de construccion de obras es facultad de los municipios, salvo los supuestos de
construcciones en las que estan gravadas por Ley con tributos con caracter de renta
nacional. En ese mismo hilo conductor de planteamientos, resulta procedente
sefalar sobre la facultad de los municipios para el cobro de impuestos de
construccion, que la Ley 106 de 8 de octubre de 1973, en sus articulos 74 y 75
(numeral 21), instituye como actividad generadora de impuestos y contribuciones,
de manera general, toda actividad industrial, comercial y lucrativa que se realice
dentro del respectivo Distrito, y de manera especifica, enuncia la actividad de
edificacion y reedificacion. Las normas antes citadas indican lo que a seguidas se

anota:

"Articulo 74. Son gravables por los Municipios con
impuestos y contribuciones todas las actividades,
industriales, comerciales o lucrativas de cualquier clase
gue se realicen en el Distrito".

(El resaltado es nuestro).

"Articulo 75. Son gravables por los Municipios los
negocios siguientes:

1...

21. Edificaciones y reedificaciones.
(El resaltado es nuestro).

Sobre el particular, la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, en

Sentencia de 29 de septiembre de 2000, sefialo lo siguiente:

"...el articulo 74 de la Ley 106 de 1973, prevé que
son gravables por el Municipio, las actividades que se
realicen en el distrito. Bajo esta premisa...los Concejos
Municipales no pueden gravar ninguna actividad que
tenga incidencia extradistrital, salvo que existiese alguna
Ley que autorizara el establecimiento de dicho
gravamen...” (Empresa de Distribuciéon Eléctrica Metro-
Oeste, S.A. Vs. Consejo Municipal del Distrito de Parita).



Ahora bien, vemos que el acto objeto de reparo se circunscribe basicamente
a temas de infraestructura, comprendiendo estas, construir, reconstruir, reparar,
adicionar o alterar edificios 0 muros, construcciones de caferias, carreteras,
puentes, muelles, aeropuertos, hidroeléctricas, oleoductos, refinerias,
potabilizadoras y otras obras de naturaleza semejante dentro del Distrito; aunado a
que los ingresos que perciba el Municipio por inspeccionar areas de interés para
ubicar obras de construccion y estimacion de su valor, sera fijado a una tasa del 2%

del valor de construccion de la obra.

Sobre esta premisa, al referirnos a la extraterritorialidad de algunas obras,
podemos tomar corﬁo ejemplo la construccion de carreteras en donde en muchas
ocasiones dicha actividad resulta ser extradistrital. Bajo ese escenario, debemos
referirnos a lo previsto por la Ley 37 de 29 de junio de 2009, en el capitulo Il “Rentas
e impuestos Municipales” del Titulo X "Obligacién Tributaria Municipal", modificada
por la Ley 66 de 29 de octubre de 2015, en donde se hace alusion a la excepcion
constitucional dispuesta en el articulo 245 de la Carta Magna en cuanto al cobro de
determinados impuestos municipales, especificamente, en el articulo 110,

enfatizandose lo siguiente:

"Articulo 110. Las normas tributarias municipales se
aplican en la jurisdiccion territorial del Municipio en que
se realicen las actividades, que presten servicios o se
encuentren radicados los bienes objeto del gravamen
municipal, cualquiera que fuese el domicilio del
contribuyente.

Cuando los tributos tengan incidencia
extradistrital, cada Municipio cobrara
proporcionalmente a la actividad que se desarrolla.”

(El resaltado es del Despacho).

Vista la norma antes citada, para esta Procuraduria resulta de suma importancia
su analisis, principalmente en cuanto al segundo parrafo del articulo 110, ya que la

parte actora centra la mayor parte de sus argumentos afirmando que en lo que se



refiere a los parametros para calcular la proporcionalidad del impuesto de
construccion, el acto objeto de reparo carece de los mismos cuando las obras

tengan incidencia extradistrital.

Bajo este contexto, debemos partir sefialando que los impuestos municipales,
como regla general, son los que no tengan incidencia fuera del Distrito respectivo,
por lo que solo puede ser municipal un impuesto que se genere en esa
circunscripcion territorial; sin embargo, como excepcién a esa regla, vemos que el
segundo parrafo del articulo 110 antes citado, dispone que “Cuando los tributos
tengan incidencia extradistrital, cada Municipio cobrard proporcionalmente a la
actividad que se desarrolla”, lo cual, como ya esbozamos, nos plantea una situacion

gue debe ser analizada.

Y es que, precisamente sobre aquella situaciéon, a consecuencia de una
demanda de inconstitucionalidad presentada en contra del segundo parrafo del
articulo 110 de la Ley 37 de 29 de junio de 2009, el Pleno de la Corte Suprema de

Justicia mediante la Sentencia del 7 de febrero de 2019, manifesto lo siguiente:

Si bien es cierfo que la jurisprudencia de esta Maxima
Corporacién de Justicia, asi como de la Sala Tercera han
reiterado que los Municipios tienen potestad para gravar las
actividades industriales, comerciales o lucrativas que se
generen en su circunscripcion territorial, por la autoridad que
le confieren las disposiciones en referencia, no es menos
cierto que la disposicion demandada refuerza lo dispuesto en
el articulo 245 de la Constitucion Nacional, el cual establece
que los impuestos municipales sélo tienen incidencia dentro
del distrito, salvo que una Ley formal disponga que el impuesto
municipal pueda tener incidencia fuera del distrito, excepcion
que se consagra en lo dispuesto por la disposicion legal
demandada.

En efecto, el segundo parrafo del articulo 110 de la Ley
37 de 29 de junio de 2009, el cual ha sido demandado,
expresa claramente que  cada Municipio cobrara
‘proporcionalmente’ a la actividad que se desarrolla. Por
tanto, no se trata de la fijacién o cobro de un impuesto que
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previamente no haya fijado la Ley, y dadas estas
circunstancias, no encuentra el Pleno de la Corte, que lo
dispuesto por la norma legal, esté rebasando la potestad
tributaria o impositiva de los municipios, pues la misma
limita tanto su fijacién o cobro a la proporcionalidad que
corresponde a la circunscripcion territorial
del municipio respectivo.”

(Lo resaltado es del Despacho).

Respecto al extracto de la sentencia antes citada, resulta importante indicar que
la Sala Tercera ha venido sosteniendo de manera reiterada que la potestad
tributaria de los Municipios, es derivada, en la medida que se origina
fundamentalmente en la Ley, siendo asi que, por esta causa, a los Municipios les

esta vedado la creacién de tributos no previstos en una norma con rango legal.

No obstante lo anterior, podemos inferir claramente que el cobro proporcional
de impuestos que tengan incidencia extradistrital, ya se encuentra plenamente
establecido en una norma de rango legal, es decir, que la potestad tributaria
derivada ya se ha cumplido, lo que ahora nos lleva a determinar si es necesario o
no que sobre ese cobro proporcional,. deban existir parametros adicionales que

cuantifiquen el mismo.

Es asi que sobre aquella disyuntiva, partiendo de la premisa que ya el acto
acusado dispone que “...los ingresos que perciba el Municipio por inspeccionar
areas de interés para ubicar obras de construccién y estimacién del valor de la obra,
cuya tasa sera del 2% del valor de construccion de la obra...”, a juicio de este
Despacho, no resulta necesario que dentro del contenido del Acuerdo 12 de 23 de
febrero de 2021, emitido por el Concejo Municipal del Distrito de Portobelo,
especificamente en el segundo parrafo y el paragrafo 2 y la nota 2 del tercer parrafo
de su articulo tercero, deban establecerse parametros adicionales para el cobro

proporcional de impuestos extradistritales.

Decimos lo anterior, precisamente porque, como mencionamos, el acto acusado

ya dispone de esos parametros, entendiéndose que en cuanto a la proporcionalidad



"

en el cobro, éste dependera de cada caso en particular, es decir, acorde a cada
construccion que vaya a ser ejecutada dentro del territorio del Municipio de
Portobelo y algin otro Municipio distinto, correspondiéndole a cada uno de éstos un

porcentaje proporcional calculado al 2% del valor total de la obra.

Lo anterior, se deja claramente constatado en base a lo que ya establecio la
antes citada sentencia del Pleno de nuestra Maxima Corporaciéon de Justicia, al
senalar que “no encuentra el Pleno de la Corte, que lo dispuesto por la norma legal,
esté rebasando la potestad tributaria o impositiva de los municipios, pues la misma
limita tanto su fijacién o cobro a la proporcionalidad que corresponde a la

circunscripcion territorial del municipio respectivo."

Todo lo hasta aqui planteado, nos ha podido ofrecer un panorama claro para
poder ubicar las condiciones y el contexto juridico sobre el cual el Concejo
Municipal del Distrito de Portobelo emitié el Acuerdo 12 de 23 de febrero de 2021,
especificamente el segundo parrafo y el paragrafo 2 y la nota 2 del tercer parrafo de
su articulo tercero, por lo que podemos concluir que la entidad demandada
cumplié legalmente con las disposiciones que regulan la materia tributaria
bajo analisis.

Por las consideraciones previamente expuestas, esta Procuraduria solicita a
los Honorables Magistrados se sirvan declarar que NO ES ILEGAL el Acuerdo 12
de 23 de febrero de 2021, emitido por el Concejo Municipal del Distrito de
Portobelo, especificamente en el segundo parrafo y el paragrafo 2 y la nota 2 del
tercer parrafo de su articulo tercero.

Del Honorable Magistrado Presidente,

Rigo o Gonzdlez Mo ene(éro

Procurador de la Administracion
00 P
aria Lilia Urriola de Ardila
cretfaria General




