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(fdo.) ARTURO HOYOS
(fdo.) JUAN A. TEJADA MORA (fdo.) M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria
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DEMANDA CONTENCI OSO- ADM NI STRATI VA DE NULI DAD | NTERPUESTA POR LA FI RMA FORENSE
MORENO, MARQUEZ & PRECI ADO, EN REPRESENTACI ON DEL CONSEJO NACI ONAL DE LA EMPRESA
PRI VADA ( CONEP), PARA QUE SE DECLARE NULO, POR | LEGAL, EL ACUERDO MUNI Cl PAL N°
101-40-54, DEL 6 DE JUNI O DE 1996, EXPEDI DO POR EL CONCEJO MUNI Cl PAL DEL DI STRI TO
DE COLON. MAGI STRADA PONENTE: M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA. PANAMA,
VEI NTI DOS (22) DE OCTUBRE DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y OCHO (1998).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. SALA TERCERA DE LO CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO
VI STOS:

La firma forense Moreno, Marquez & Preci ado, en representaci 6n del CONSEJO
NACI ONAL DE LA EMPRESA PRI VADA (CONEP), interpuso ante la Sala Tercera de |la
Corte Suprema de Justicia demanda contenci oso-adm nistrativa de nulidad contra
el Acuerdo Municipal N° 101-40-54, del 6 de junio de 1996, expedido por el
Concejo Municipal del Distrito de Col 6n

En la parte resolutiva del referido acto se grava a |as enpresas o
establ eci m entos dedi cadas a |l a venta al por mayor, de |la forma siguiente:

"ARTI CULO UNI CO: Toda enpresa o establecimento que se dedique a la
venta al por mayor de:

a) Los productos avicolas, ganado bovi no, porcino, ovino, mariscos
y simlares, en la cual se incluye |a actividad de |os proveedores
y vendedores, pagaran B/ 100.00 a B/ 150.00 nensual es.

b) Los vehicul os de cual qui er di mensi 6n que se dediquen a |la venta
o distribucién de mercancia seca al por mayor pagaran B/ 100.00 a
B/ 250. 00 mensual es.

c) Los vehicul os de cual quier dinmensi é6n que se dediquen a la venta
0o distribucion de |egunmbres y frutas pagaran B/ 25.00 a B/50.00
mensual es. " (f. 31).

El demandante considera que el Acuerdo parcialmente transcrito infringio
los articulos 21 (numeral 6) y 79 de la Ley N° 106 de 1973, que prohiben a |los
Concej os Munici pal es gravar con i npuestos, derechos y tasas |las cosas, objetos
y servicios que ya han sido gravados por |a Nacidn. En su opinion, la infraccién
se dio porque |la actividad de venta al por mayor ya esta gravada por el numeral
13 del articulo 683 del Cddigo Fiscal, relativo al inpuesto nacional de patentes
comerciales o industriales. Cono corolario, el acto impugnado tambi én viold el
articulo 3 de la msma Ley, que le establece a |as autoridades municipal es el
deber de cumplir y hacer cunplir la Constitucion y la Ley.

Por ualtino, |a apoderada judicial de la actora estima que el Acuerdo
i mpugnado viol 6 el articulo 5 del Codigo Civil, el cual sanciona con nulidad | os
act os prohibidos por la Ley. La infraccién se dio al expedirse un acto prohibido
por la Ley, por lo cual naci 6 viciado de nulidad debido a que | a Ley no establ ece
una sanci 6n distinta para el caso de contravenci 6n

Medi ante nota fechada el 24 de julio de 1997, el Presidente del Concejo
Muni ci pal del Distrito de Coldn remitid a la Sala su informe de conducta en e
cual sefala que la expediciodon del Acuerdo demandado se fundamentdé en | os
articulos 74, 75 (num 18), 76, (num 8 y 18) de la Ley N° 106 de 1973, antes
menci onada. El primero de estos preceptos faculta a | os Municipios para gravar
con inpuestos y contribuciones |as actividades industriales, comerciales o
lucrativas de cual quier clase que se realicen en el Distrito; el segundo, |o0s
faculta para gravar el comercio al por mayor y menor y, el Ultinmo, para fijar y
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cobrar derechos y tasas por la prestacién de los servicios de mataderos,
zahurdas, nmercados, acarreos de carnes (num 8), y por transporte colectivo y de
carga, sean éstas terrestres, fluviales, maritims o aéreas

Por su parte, la sefiora Procuradora de la Adm nistraci 6n contesto
demanda medi ante Vista N° 398 del 9 de septienbre de 1997, en la que pidid a
Sal a que acceda a |l as pretensiones formul adas por el actor.

| a
| a

CONSI DERACI ONES DE LA SALA

La apoderada judicial del Consejo Nacional de | a Enpresa Privada sostiene
como argumento medul ar de su pretensi én, que el Acuerdo Municipal N° 101-40-54,
del 6 de junio de 1996, es ilegal porque grava activi dades que ya estan gravadas
por la Nacidn, a través del impuesto de licencia o patente conercial.

Para exam nar los tres primeros cargos de ilegalidad, es necesario partir
del hecho de que | os establ eci m entos dedi cados al conmercio al por mayor y al por
menor requieren para operar un permso, licencia o autorizacién, previo
cunmplimento de ciertos requisitos establecidos enla Ley N° 25 del 26 de agosto
de 1994, por medio de la cual se reglamenta el ejercicio del conmercio y la
expl otaci 6n de la industria

De acuerdo con el articulo 3° de la citada Ley, las licencias comerciales
pueden ser de tres clases, a saber:

a) Licencia conercial Tipo A, para ejercer exclusivamente el conercio al
por mayor.

b) Licencia comercial Tipo B, para ejercer indistintamente el comercio al
por mayor y menor.

c) Licencia Industrial.

Seglin el articulo 11 de la m sma Ley, dichas licencias deben solicitarl as
a la Direccion General de Comercio Interior o a la Direccién Provincial, segun
sea el caso, todas |as personas naturales o juridicas que se propongan iniciar
una actividad comercial o industrial (salvos | as excepciones establ eci das en el
articulo 2) y su otorgam ento se hara "sin perjuicio del cunplimento, por parte
de su titular, de l|as disposiciones |egales, municipales y reglanentarias
vigentes en materia tributaria, de salubridad, seguridad publica, moralidad y
otras de natural eza anal oga" (art. 12).

Con relacién a |los derechos e i mpuestos que el Estado debe cobrar a | as
personas naturales o juridicas por |la expedicién de las licencias, el articulo
25 de la Ley N° 25 ibidem establece que éstas causaran un derecho Unico de
veinticinco bal boas (B/25.00) para | as personas natural es y de ci ncuenta bal boas
(B/50.00) para |las personas juridicas, en reenplazo de los tributos y derechos
que con anterioridad a |la vigencia de esta |l ey gravaban la m sm". Asim smo, e
articulo 26 dispone que, "A partir del afio siguiente al de su expedicion, |as
licencias comerciales e industriales causaran el inmpuesto anual a que se refiere
el Articulo 1004 del Codigo Fiscal". Segun los articulos 1004 y 1005 de este
Codi go, dicho inpuesto se calcula sobre el capital de |la enpresa

Tal como se desprende de todas estas anotaci ones, el objeto del inpuesto
nacional de licencia "no es la licencia sino el capital del contribuyente
dedi cado a |l a actividad conercial... quien debe tributar sobre el capital que
destina a esa actividad" (Sent. del 24 de noviembre de 1995); en canmbio, e
gravamen creado por el acto acusado, previa autorizacion legal, recae sobre |la
actividad lucrativa denom nada "comerci o al por mayor", de |l o cual se infiere que
el objeto del gravamen en cada uno de estos dos tributos es distinto.

La situaci 6n planteada es nucho mas clara, por ejenplo, en el caso de |os
establ eci m entos que se dedican a la venta al por mayor y al por nenor de bebi das
al cohdlicas, pues, en este caso, el articulo 2 de la Ley N° 55 del 10 de julio
de 1973, dispone expresanente que "para poder operar debera obtenerse licencia
comercial otorgada por el Mnisterio de Comercio e Industrias a nonbre de
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interesado" y los articulos 6, 15y 16 del m snmo cuerpo | egal establ ecen el nmonto
del i nmpuesto nmunicipal que deben pagar | as personas naturales o juridicas por e
ejercicio de la actividad de venta al por mayor y nenor de bebi das al cohdlicas.

Con base en todos estos razonami entos, la Sala considera que no se ha
producido |l a doble tributaci 6n que al egan el demandante y | a sefiora Procuradora
de la Adm nistraci 6n, por tanto, descarta la violacio6on de los articulos 3, 21
(numeral 6°) y 79 de la Ley N° 106 de 1973.

La Sala, sin enmbargo, considera que el Acuerdo Municipal impugnado es
il egal, aunque por otras razones.

Segun se indicé anteriormente, mediante el literal a) del articulo Unico
del Acuerdo demandado, el Concejo Municipal colonense gravé a |las enpresas o
est abl eci m ent os que se dediquen a |la venta al por mayor de | os productos alli
menci onados, con un inmpuesto municipal de B/100.00 a B/.150.00 nensuales. Sin
embargo, Ilama la atencidn de la Sala el hecho de que |os establecimentos de
ventas al por mayor de productos nacional es y extranjeros ya estaban gravados por
medi o del Cdédigo 1. 1. 2. 5. 01 del Acuerdo Municipal N° 101-40-119, del 28 de
di ci embre de 1995 de acuerdo a la tabla siguiente

"Los establecimentos de ventas de productos al por mayor pagaran
por mes o fraccién de nes asi:

1. Urbana B/ 400. 00 B/ 1000. 00

2. Sem - Urbana B/ 400. 00 B/ 800. 00

3. Rural B/ 400. 00 B/ 650. 00

En concepto de la Sala, aun cuando el literal a) del articulo Unico del
acto demandado pretende gravar a "Toda enpresa o establecim ento que se dedi que
a la venta al por mayor" de | os productos alli mencionados, en realidad, se esta
gravando a |os "productores agropecuarios", quienes usualnmente venden sus
product os al por mayor de forma directa a distintos establ ecimentos comerci al es
que, a su vez, los venden a | os consum dores

Los articulos 74 y 75 de la Ley N° 106 de 1973 ciertamente facultan a | os
Concej os Municipal es para gravar con inpuestos las actividades conerciales
realizadas en el Distrito. Sin embargo, dicho gravamen no alcanza ni puede
extenderse a las ventas al por mayor de productos agropecuarios realizadas
directamente por | os productores, ya que de acuerdo con el articulo 3° del Codigo
de Comercio, tales ventas no son actos de comercio. Asi |o establece claranmente
el numeral 4° del articulo 3° del referido Cédigo que expresa |o siguiente:

"Articulo 3. Los contratos y obligaciones de |os conmerciantes se
consi deraréan siempre actos de comercio, a nmenos que fueren de
nat ur al eza excl usi vamente civil, o si no resultare |o contrario de
acto m sno.

No son actos de conercio

wWN P

4. Las ventas que hacen los agricultores y ganaderos de los frutos
de sus cosechas o ganados, ni cualesquiera otros de naturaleza
anal oga." (Subraya la Sal a)

Cabe indicar, que las actividades agropecuarias estan reguladas
directanmente por el Estado a través de |leyes en virtud de | as cuales se fonenta
e incentiva el desarrollo de la msma. Tal es el caso de la Ley N° 2 del 20 de
mar zo de 1986 que, entre otros puntos, cred una al gunos organismos dirigidos a
atender aspectos especificos del sector agropecuario y otorgé una serie de
incentivos fiscales como, por ejenplo, |aexoneraci 6n del i mpuesto sobre larenta
a aquel | os product ores agropecuari 0s cuyos i ngresos cuyos i ngresos brutos fuesen
menores de cien m | bal boas (B/100.000.00) y del impuesto de inmuebles a |as
fincas dedicadas a |la actividad agropecuaria, cuyo valor catastral no sea mayor
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de cien m | bal boas (B/100.000.00.). Tambi én cabe mencionar la Ley N° 4 del 17
de mayo de 1994, nodificada por |la Ley N° 25 del 26 de agosto de 1994, por medio
de la cual se establece el sistema de intereses preferenciales al sector
agropecuari o, dentro del cual se ubican, segin el articulo 6° de dicha Ley, |as
actividades de agricultura, ganaderia (vacuna, porcina, ovina, caprina),
avicultura, piscicultura, silvicultura, foresteria, apicultura y recol ecci én de
sal .

En el precitado literal a) tambi én se pretende gravar de fornma genérica con
un i mpuesto nunicipal a | os establecimentos que se dediquen a la venta al por
mayor de "mariscos y simlares", quedando i ncl ui das en él |las ventas al por mayor
real i zadas por | os productores acuicolas, cuya actividad tambi én es de caréacter
agropecuario, tal como establece el articulo 3° de la Ley N 58 del 28 de
dici embre de 1995, que preceptla |o siguiente

"Articulo 3. Quedan sujetas a |as disposiciones de esta Ley, |as
personas naturales o juridicas que se dediquen a la actividad
acuicola, considerada ésta cono una activi dad agropecuaria en |la que
se maneja la reproduccién, cultivo y repoblam ento de organi snos
acuaticos". (Subraya la Sala).

Esta actividad, igualmente, esta sujeta a un régi men i mpositivo especi al
determ nado por la Ley N° 109 de 30 de dicienbre de 1974, nediante la cual se
otorgan incentivos fiscales a |las personas naturales o juridicas que se dedican
a actividades agropecuarias; |la mencionada Ley N° 2 de 20 de marzo de 1986, que
establ ece medidas e incentivos a favor de la produccién y |as exportaciones
agropecuari as, dandol es, por ejenmplo, unatarifa preferencial paralainstalacion
y consumo de energia el éctrica; y la Ley No. 20 de 9 de julio de 1980, subrogada
por la Ley N° 4 del 17 de mayo de 1994, nmodificada a su vez por |la Ley N° 25 de
26 de agosto de 1994, por medio de la cual se estableci 6 el sistema de intereses
preferencial es al sector agropecuari o.

En |l o que concierne a los literales b) y c) del articulo Unico del acto
i mpugnado, |l a Sala observa que aun cuando en | os m snos se pretende gravar |a
actividad de venta ambul ante de mercancia seca, de legumbres y frutas, en
realidad, o que se grava son |los vehicul os de cual qui er dimensi én utilizados
para ejercer la msma. En concepto de la Sala, el estableci-mento de este
gravamen constituye una clara extralimtacién del ejercicio de la potestad
tributaria conferida al Municipio de Col 6n por el articulo 75 de la Ley N° 106
de 1973, que so6lo autoriza a |os Concejos Municipales para gravar |la actividad
denom nada "comercio al por mayor y nmenor" y no para inmponer tributos a |os
vehicul os utilizados en su ejercicio. Ademas, debe recordarse que tal es vehicul os
ya estan gravados con un i npuesto anual de circul aci 6n, creado por el numeral 44
del articulo 75 de la Ley N° 106 de 1973, que se refiere a las "Placas para
vehi cul os".

Consi dera ademas | a Sal a, que si el Municipio de Col 6n pretendia gravar |la
venta anbul ante de nmercancia seca, |legunmbres y frutas, debi 6 hacerlo de form
clara y precisa, a fin de distinguir este inpuesto de aquél que se cobra
mensual mente a |os establecimentos conmerciales que se dedican a estas
activi dades, regul ado en los Cédigos 1. 1. 2. 5. 01y 1. 1. 2. 5. 05 del articulo
1° del Acuerdo Municipal N° 101-40-119 del 28 de dicienmbre de 1995, por el cua
se establece el nuevo réginmen inpositivo para el Distrito de Col 6n

Con base en estos razonam entos, |la Sala estima que los literales b) y c¢)
del articulo Unico del Acuerdo demandado infringen el articulo 75 de la Ley N°
106 de 1973

La Sala, por otra parte, coincide con el demandante cuando afirma que e
Concej o Munici pal de Col 6n no puede gravar a aquéllas enpresas que, teniendo su
domicilio en otros distritos, distribuyen o venden sus productos en el Municipio
de Col 6n, no so6lo porque tales enmpresas pagan el inmpuesto nunicipal respectivo
por el ejercicio de estas actividades en el Municipio de su domcilio, sino
tambi én porque, de lo contrario, se |l es estaria gravando en Muni ci pi os di stintos
por el ejercicio de una m sma actividad. En el caso de | as personas, enmpresas o
est abl eci m ent os ubi cadas en el Distrito de Panama, por ejenplo, éstas pagan un
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i mpuesto anual por las ventas brutas que realicen, segln su categoria (Cfr.
Acuerdo N° 136 del 29 de agosto de 1996, G O. N° 23.135, del 2 de octubre de
1996) .

Con relacién a la actividad desarrollada por |os proveedores y por |os
di stribuidores de nercancias, |la Sala tanbi én debe hacer al gunas acl araci ones,
dado que la actividad desarrollada por éstos, no soOlo pueden Ilevarla a cabo
personas naturales por cuenta propia, sino que es tanmbién usual que un solo
establ ecimento comercial wutilice diversos conmponentes o elenmentos (varias
per sonas natural es, varios vehicul os, etc.) para proveer, abastecer o distribuir
productos o mercancias a una gran cantidad de clientes (supernercados,
restaurantes, abarroterias, etc.). Si bien, en ambos casos existe |a obligacin
de pagar el inmpuesto por el ejercicio del comercio al por mayor, en el ultinmo
supuesto, resulta evidente que el Municipio de Col 6n no puede gravar a cada uno
de estos conmponentes o elenmentos de manera separada, com si se tratase de
contribuyentes distintos.

Fi nal mente, | a Sala descarta |l a violaci én del articul o 5° del Cédigo Civil,
por ser éste un precepto no pertinente al caso

De consiguiente, la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia
adm ni strando justicia en nonmbre de la Republica y por autoridad de la Ley,
DECLARA QUE ES NULO, POR | LEGAL, el Acuerdo Municipal N° 101-40-54, del 6 de
juni o de 1996, expedido por el Concejo Municipal del Distrito de Col én

Noti fi quese.

(fdo.) M RTZA ANGEL| CA FRANCESCHI DE AGUI LERA
(fdo.) RTURO HOYOS (fdo.) JUAN A. TEJADA MORA
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria
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DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD, | NTERPUESTA POR EL LI CENCI ADO
DI DACI O | BARRA SANCHEZ, EN SU PROPI O NOMBRE Y REPRESENTACI ON PARA QUE SE DECLAREN
NULOS POR | LEGALES, EL REGLAMENTO NO. 4-97 DE 29 DE DI Cl EMBRE DE 1997, DI CTADO
POR EL CONSEJO GENERAL UNI VERSI TARI O Y EL ACUERDO NO. 6-98 DE 20 DE FEBRERO DE
1998, DI CTADO POR EL CONSEJO ACADEM CO EXTRAORDI NARI O, AMBOS DE LA UNI VERSI DAD
AUTONOMA DE CHIRIQUI. MAGH STRADO PONENTE: JUAN A. TEJADA MORA. PANAMA,
VEI NTI SI ETE (27) DE OCTUBRE DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y OCHO (1998).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. SALA DE LO CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA.
VI STOS:

El Licenci ado DI DACI O | BARRA SANCHEZ, en su propi o nonbre y representaci on
ha presentado desistim ento de | a demanda contenci oso adm ni strativa de nulidad
i nterpuesta por él para que se declaren nulos, por ilegales, el Reglamnto No.
4-97 de 29 de dicienbre de 1997, dictado por el Consejo General Universitarioy
el Acuerdo No. 6-98 de 20 de febrero de 1998, dictado por el Consejo Académ co
Extraordi nari o, ambos de |l a Universidad Auténoma de Chiriqui

El Licenciado | BARRA SANCHEZ se expresa en | os siguientes térm nos:

"ElI que suscribe, Didacio |Ibarra Sanchez, parte demandante en |a
presente acci 6n de nulidad, concurro ante usted y el resto de |la
Sal a, para conunicarle que DESI STO de |a demanda presentada y pido
el archivo de la m sm"

Vencido el térmno de traslado del desistimento presentado por el
Li cenci ado DI DACI O IBARRA en su propio nonmbre y representacion, entra este
Tri bunal a resolverlo.

El presente desistimento es perfectanente viable, en virtud de 1lo
establ ecido en el articulo 1073 del Cbédigo Judicial que es del tenor siguiente



