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En consecuencia, el resto de | os Magi strados que i ntegran | a Sala Tercera,
adm ni strando justicia en nonmbre de |la Replblica y por autoridad de la Ley
CONFI RMAN | a Resoluciéon de 7 de dicienbre de 2000, que admtié |la demanda
contenci osa-adm ni strativa de nulidad interpuesta por el |Iicenciado Manue
Arosemena, en representaci 6n de | os sefiores LU S ONELI O GONZALEZ TEJEI RA y JOSE
LU S GALLOWEY LOGAN, para que se declare nulo, por ilegal, el Acuerdo Municipa
No. 79 de 10 de agosto de 1999, expedido por el Consejo Municipal de Arraijan.

Noti fiquese

(fdo.) W NSTON SPADAFORA F.
(fdo.) ADAN ARNULFO ARJONA
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria
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DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD, | NTERPUESTA POR LA LI CENCI ADA ALNA
L. CORTES A. EN REPRESENTACI ON DE | RVI NG ARl EL TORRES NI ETO, PARA QUE SE DECLARE
NULO POR | LEGAL EL DECRETO EJECUTI VO NO. 41 DE 23 DE FEBRERO DE 2000, POR EL CUAL
SE MODI FI CA EL ARTI CULO TERCERO Y SE ADI CI ONAN LOS LITERALES I, J, K Y L AL
ARTI CULO CUARTO DEL DECRETO EJECUTIVO NO. 26 DE 3 DE MAYO DE 1999, POR EL CUAL
EL M NI STERIO DE DESARROLLO AGROPECUARI O ESTABLECE TARI FAS EN CONCEPTO DE
SERVI Cl OS DE CUARENTA AGROPECUARI A. MAGI STRADO PONENTE: ADAN ARNULFO ARJONA L.
PANAMA, DOS (2) DE ABRIL DE DOS ML DOS (2002).

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

La licenciada Alma Cortes, actuando en su condi ci 6n de apoder ada j udi ci al
de | RVI NG ARI EL TORRES NI ETO, ha interpuesto Demanda Contenci oso Adm nistrativa

de Nulidad con el propésito de que se declare nulo, por ilegal, el Decreto
Ej ecutivo No. 41 de 23 de febrero de 2000, por el cual se modifica el articulo
tercero y se adicionan los literales i, j, ky | al articulo cuarto del Decreto

Ej ecutivo No. 26 de 3 de mayo de 1999, por el cual el Mnisterio de Desarrollo
Agropecuario establece tarifas en concepto de servicios de cuarentena
agropecuari a.

I . FUNDAMENTO DE LA PRESENTE ACCI ON

La pretensi 6n del demandante encuentra su sustento en |os hechos sexto,
séptim, octavo y noveno del |ibelo de demanda en | os que expone | o siguiente:

“SEXTO: Que en materia Fiscal, el concepto de tarifas se aplica a
los porcentajes correspondientes a |os pagos en concepto de
| mpuest os sobre la Renta y otros Tributos, no asi involucra |os
servicios que presta el Estado, no integrando cono tales |os
servicios publicos de cuarentena agropecuaria que debe prestar el
Gobi erno como una funci dn esencial del Estado. En el Diccionario
Basi co Sopena, se define el <concepto tarifas comp: “Lista de
Preci os, Derechos o | mpuestos, cuyo Sinoéninm es tasa.”

SEPTI MO: Que |l a inposicion de tasas por |la prestaci 6n de servicios
publicos por parte de la Direccid6n Ejecutiva de Cuarentena
Agropecuaria del Mnisterio de Desarroll o Agropecuario, implica una
Il egalidad, incluso incurre flagrantemente el Ejecutivo en la quela
jurisprudencia reconoce como un acto de desviaci 6n de Poder por
parte de este Ente de Gobierno, ya que no tiene facultades |egales
el Ejecutivo por Conducto del Mnistro del Ramp para fijar estos
cobros, |lamense (sic) tarifas, siendo que es wuna atribucidn
privativa del Organo Legislativo mediante el mecanismo juridico que
conlleva la formaci én y pronul gaci 6n de Leyes de |la Republica de
naturaleza Tributaria entre otras, y no por Decretos u otras
ordenanzas fuera de este contexto | egal. En este sentido, el Decreto
Ej ecutivo inpugnado, viola de forma directa disposiciones fiscales
sobre la inmplenmentaci 6n de rentas o derechos por parte del Estado
I as cual es deben establ ecerse por Ley en desarroll o o regl amentaci 6n
de di sposiciones Constitucionales.
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OCTAVO: Que de acuerdo a | o que establece el articulo 298 del Coédigo
Fi scal, sobre | os Servicios Naci onal es que dan lugar a | a percepci 6n
de tasas o derechos, directamente por el Estado, no se establecen
|l os servicios de cuarentena agropecuaria como tales servicios que
| egal mente generen | a obligaci én de |los particulares, para cunplir
con estas inposiciones fiscales (tasas o derechos).

NOVENO: Que | os cobros establ eci dos en el Acto Adm nistrativo objeto
de esta acci 6n, inponen tarifas por |la prestaci 6n de |os servicios
publicos que debe brindar |la Direcci 6n Ejecutiva de Cuarentena del
M ni sterio de Desarroll o Agropecuari o siendo estos gratuitos, en su
condici 6n de que cunplen con una funci én esencial del Estado de
velar con la sanidad publica, indicandose (sic) en el Acto
demandado, la nmodificaci 6n del Articulo Tercero del Decreto
Ej ecutivo No. 26 del 3 de mayo, que inpone y agrega nuevas tarifas
por | a expedicién de Licencias y Certificados Fito o Zoosanitari os,

al igual que el cobro por la custodia en otras areas (sic) de la
Republi ca.

En materia de Legislacién Fiscal se regula todo o relacionado con
las rentas naci onal es, proveni entes de tasas y derechos,
establ eciendo el Articulo 690 del Coédigo Fiscal vigente, |as
di sposiciones relativas a | a obtenci é6n de | os ingresos indicados en
sus Libros I, Il y Ill del citado conpendio y en su caso por Leyes
conmpl ementarios en materia Fiscal, no siendo el Mnisterio de

Desarroll o Agropecuario reconocido comp parte de |las Instituciones
Publ i cas del Estado que generen rentas de esta naturaleza fiscal.”

I'1. I NFORME EXPLI CATI VO DE CONDUCTA

El M nisterio de Desarrollo Agropecuario, nmediante nota DWN -1, 380-00
visible a fojas 52 y 53 rebati 6 | as pretensiones del actor sefial ando que | as
tarifas establ eci das por conducto de | a actuaci 6n censurada juridi camente estan
fundament adas en la |l ey No. 23 de 15 de julio de 1997 “Por |a cual se aprueba el
Acuerdo de Marrakech, constitutivo de | a Organizaci 6n Mundi al del Comercio; el
Protocol o de Adhesi 6n de Panama a di cho Acuerdo junto con sus anexos y lista de
conprom sos; adecua la legislacién interna a la normativa internacional y se
di ctan otras disposiciones.”

[11. OPINION DE LA PROCURADURI A DE LA ADM NI STRACI ON

Medi ante Vista Fiscal No. 499 de 21 de septi embre de 2000, | a Representante
del M nisterio Publico, después de el aborar un anéalisis detall ado sobre diversos
aspectos que giran en torno al Decreto Ejecutivo No. 41 de 23 de febrero de 2000,
concluy6 que este instrumento es legal y en consecuencia solicitd que asi lo
declaren |l os membros de la Sala de | o Contencioso Adm nistrativo de |la Corte
Suprema de Justicia. |V.

V. ANALI SIS DE LA SALA

La presente causa se origina en razén de |a expedicion, por parte de
M ni sterio de Desarroll o Agropecuario (M DA), del Decreto Ejecutivo No. 41 de 23
de febrero de 2000, el cual literalnmente dice

“ARTI CULO PRI MERO: Modifiquese el Articulo Tercero del Decreto
Ej ecutivo No. 26 de 3 de mayo de 1999, el cual quedara asi

“Articulo Tercero: La tarifa por |la expedicion de cada licencia fito
zoosanitaria de exportaci én, inmportacion, transito de animales, o
subproductos de origen animal o vegetal y cada expedicidn de
certificado fito o zoosanitario, sera de Cinco Bal boas (B/5.00). La
solicitud de estas licencias tendra wuna tarifa de Un Balboa
(B/1.00).

ARTI CULO SEGUNDO: Adicionense los literales i), j), k) y 1) al
Articul o Cuarto del Decreto Ejecutivo No. 26 de 3 de mayo de 1999,
asi :

i) Treinta y Cinco Bal boas (B/35.00) por custodia de paso Canoa a
Chiriqui Grande
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j) Sesenta Bal boas (B/60.00) por custodia de Paso Canoa a Divisa
k) Veinte Bal boas (B/20.00) por custodia de Paso Canoa a David

) Veinte Bal boas (B/20.00) por custodia de Paso Canoa a Puerto
Armuel | es.

ARTI CULO TERCERO: El presente Decreto Ejecutivo nodifica el Articulo
Tercero y se adicionan los literales i, j, ky |l al Articulo Cuarto
del Decreto Ejecutivo No. 26 de 3 de mayo de 1999

ARTI CULO CUARTO. Este Decreto enpezarda a regir a partir de su
promul gaci 6n en la Gaceta Oficial.”

Ajuicio de | a parte actora | as medi das cont eni das y adopt adas por conducto
de |l a actuaci 6n recurrida vul neran del Cdédigo Fiscal los articulos 1, 2, 298 y
690 y del Codigo Civil el articulol5; normas cuyo tenor literal es el siguiente

A. Cdbdi go Fiscal

“Articulo 1: La Hacienda Nacional |a constituye el conjunto de
bi enes, rentas, inmpuestos, acciones y servicios pertenecientes al
Est ado.”

En opini 6n del demandante, la transgresi 6n al egada se configura porque el
acto i mpugnado crea un ingreso (tarifa por prestaci én de servicios publicos) que,
de conform dad con | a norma transcrita, no forma parte de | os ingresos o activos
del Estado que conponen |a Haci enda Naci onal

Esta apreciaci 6n, a juicio de quienes suscriben, es errénea; debido a que
si bien es cierto, el articulo 1 del Cbédigo Fiscal no establ ece de manera expresa
y directa que |os dineros que perciba el Estado en concepto del pago de tarifas
por |l a prestaci 6n de servicios publicos integran |a Hacienda Nacional, ello si

es asi; lo cual se desprende en virtud de que la norma en comento sefiala que |a
Haci enda Nacional esté& constituida, entre otros rubros, por el conjunto de
“rentas” pertenecientes al Estado, vocablo que significa: “lngreso regular que

produce un trabajo, una propiedad u otro derecho, una inversién de capital
dinero o privilegio.” (CABANELLAS, Guillernmo. Diccionario Enciclopédico de
Derecho Usual, Tomo VII, pag 134).

Asi |l as cosas, acoplando |o dispuesto en la norma bajo estudio con el
significado juridico de “rentas” (ingreso) se concluye que ésta noci 6n, por su
general i dad, abarca todos aquell os dineros recaudados por | as arcas estatales
medi ante un mecani smo di stinto al pago de impuestos; siendo entonces en virtud
de esta circunstancia de donde se desprende que el dinero que entra al fisco en
razon del pago por tarifas de servicios publicos, com ocurre en el caso in
exam ne, tambi én integran |la Haci enda Naci onal

En atencidén a lo explicado, |o procedente es desestimar |a transgresion
atribuida al articulo 1 del Codigo Fiscal

“Articulo 2: La Hacienda Nacional se divide en:
1. Bienes Nacionales; vy
2. Tesoro Nacional.”

“Articulo 690: Las rentas nacionales provenientes de tasas vy
derechos se regul an por |l as respectivas di sposiciones de |os Libros
I, 11 y IlIl de este Cédigo, y en su caso, por las Ileyes
conmpl ement ari as.”

El cargo de ilegalidad endilgado a las normas arriba reproducidas,
basi camente se sustentan en el msno argumento, el cual consiste en que la
actuaci 6n recurrida crea una renta nacional que forma parte del Tesoro Naciona
y este tipo de ingresos, por inmplicar una imposicion tributaria, deben surgir ya
sea de | as di sposiciones establecidas en los Libros I, Il y Ill del Cbédigo Fisca
o de |l eyes conplenmentarias, y no por conducto de un Decreto Ejecutivo.

Observa, esta Sala Plena que el Decreto Ejecutivo No. 41 de 23 de febrero
de 2000 fija un catalogo de precios uniformes que deben ser pagados por el
particul ar al momento de realizar cual qui er actividad que i nvolucre | a prestaci 6n
del servicio publico de cuarentena. En estricto derecho fiscal, este precio unico
y uniforme constituye una tasa, vocablo que la doctrina ha definido en |os



REG STRO JUDI Cl AL. ABRI L. 2002. 502 DE. CONT. ADM NI STRATI VA DE NULI DAD

si gui entes térm nos

“Son aquellos ingresos tributarios que se establ ecen unil ateral nente
por el Estado, pero solo se hacen exigibles en el caso de que e

particul ar decida utilizar el servicio puUblico correspondiente.”
(BRAVO Arteaga, Juan Rafael. Citado por GOMEZ Piedrahita, Hernan

Fundament os de Derecho Adm nistrativo Aduanero. Ediciones Libreria
del Profesional. Bogota. 1984. Pag 47).

Las tasas son entonces, un tipo de tributoy virtud de esto condici 6n est an
sometidos al principio NullumTributum Sine Lege, es decir que no existe tributo
sino hay ley previa que | o establezca. En ese sentido, el Pleno de la Corte en
sentencia del 16 de enero de 1992 expuso | o siguiente:

“...ya que nadie esta obligado a pagar inpuestos o contribuciones
que no estén |egal mnente establecidos, y la |legalidad en este caso
consiste, en que los tributos sélo pueden ser establ ecidos por |ey
o debi damente autorizados por una ley.” (Registro Judicial, enero de
1992, péags 21-27) (Lo resaltado es del Tribuna

Acopl ando este criterio jurisprudencial, al caso bajo estudio se concluye
que el presente cargo de ilegalidad tanmpoco procede; toda vez que el fundanmento
|l egal de las tarifas y precios establecidos en el acto inpugnado | o constituye
el articulo 10 de la Ley No.23 de 15 de julio de 1997 , cuyo texto dice

“Articulo 10. Se autoriza al Mnisterio de Desarroll o Agropecuario
a establecer y <cobrar tarifas por los servicios técnicos o
sanitarios que se presten en el cunmplimento del presente titulo.

Las tarifas seran ajustadas de acuerdo con el costo del servicio que
se brinde y no en funcién del valor de |la mercancia.

Dichas tarifas seran publicadas en |la Gaceta Oficial.”

La disposicioén transcrita esta insertada en el Titulo Primero de |a Ley 23
de 1997, referente a “Medidas y Facultades en Materia Zoosanitaria y de
Cuarentena Agropecuaria”; siendo este ultim aspecto el que precisanmente
desarrolla el Decreto Ejecutivo No. 41 de 23 de febrero de 2000, el cual nodifica
y adiciona el Decreto Ejecutivo No. 26 de 3 de mayo de 1999. En consecuenci a, nal
puede aducir el recurrente que |las tarifas inmpugnadas carecen de asidero | egal
ya que el Decreto Ejecutivo No. 41 de 23 de febrero de 2000 | o Unico que hizo fue
fijar el nonto a pagar en razéon de una carga previamente consagrada en |la |ey.

“Articulo 298: Para los efectos de este Libro se entienden por
servici os nacionales |los que presta directamente el Estado a |os
particulares y dan lugar a la percepci6n, por parte de éste, de
tasas o derechos, de ordinario inferiores al costo de tales
servici os.

El producto de estas tasas y derechos ingresara al Tesoro Nacional.”

A juicio del demandante, el Decreto Ejecutivo No. 41 de 23 de febrero de
2000 infringe esta norma en virtud de que la legislacion fiscal no reconoce ni
confiere al Mnisterio de Desarroll o Agropecuario | a potestad para percibir tasas
o derechos por la prestaci én del servicio publico de cuarentena agropecuari a.

La Corte considera que no le asiste larazoén al recurrente; puesto que éste
ol vida que el Estado, tanto para realizar |las funciones que |l e estéan atri buidas;
comp para |la consecuci 6n de su fines, actua medi ante una diversidad de agenci as
entre las cuales estan los Mnisterios, categoria en la cual se enmarca la
enti dad demandada.

Al anparo de esta prem sa se desprende que el Mnisterio de Desarrollo
Agr opecuari o, por ser una enti dad estatal, se encuentra pl enamente facul tada para
cobrar a los particulares determ nada suma de dinero en razén de | os servicios
que presta, que en el caso bajo estudio, se trata de |la prestaci én del servicio
publico de cuarentena

Ante esta situacion, |o procedente tanmbién es desestimar |a al egada
violaci6n al articulo 298 del Codigo Fiscal
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B. Cédigo Civil:

“Articulo 15. Las Ordenes y demas actos ejecutivos del Gobierno
expedi dos en ejercicio de |a potestad reglamentaria, tienen fuerza
obligatoria, y seran aplicados mentras no sean contrarios a l|a
Constitucion o a las leyes.”

Desde la Optica del recurrente, la infraccién a esta norma se produce
porque el Ejecutivo al expedir | a actuaci 6n censurada traspas6 los limtes de la
potestad reglamentaria; |o cual se produce no sol amente porque al establ ecer e
cobro de tarifas en contraprestacion del servicio publico de cuarentena
agropecuaria, incurrié en |los cargos de ilegalidad resefiados, sino que tanbién
porque mediante esta actuacién el Mnisterio de Desarrollo Agropecuario se
inm scuy6 en asuntos que no |le conpeten, sino que el conocimento de éstos
corresponde al Mnisterio de Salud y se encuentran regulados en el Cédigo
Sanitario.

La supuesta transgresi 6n a ciertas disposiciones del Cédigo Fiscal, es un
asunto que ya fue deslindado en |ineas anteriores, quedando demostrado que
ni nguna de éstas se produjo, por lo tanto no volveran a ser tratadas con nmotivo
del presente cargo de il egalidad

En cuanto a la afirmaci 6n de que el Mnisterio de Desarroll o Agropecuario
usurpo la conmpetencia del Mnisterio de Salud, esta Superioridad conparte |os
razonam ent os esgrim dos por |la Procuradora de |la Adm nistracién en el sentido
de que esta confusi 6n de funci ones no opera, toda vez que al ambito de actuaci 6n
y protecci 6n de estas agenci as estatales es diferente.

En torno a esta idea, |la Representante del Mnisterio Piublico en su vista
fiscal manifestd |lo siguiente:

“ El M nisterio de Salud, de conformdad con |as nor mas
constitucionales y |egales vigentes, tiene la responsabilidad de
velar por la salud de toda la poblacién, por |lo que se debe
garantizar a cada individuo-persona, el derecho a la pronociodn,
protecci 6n, conservaci 6n, restituci én y rehabilitaci én de |a sal ud.
En tanto que, a nuestro juicio, el Mnisterio de Desarrollo
Agr opecuari o posee entre sus atribuciones, reglamentar y adoptar |as
medi das de control sanitario en relaciéon con |los productos
agropecuarios; por lo que centra sus esfuerzos en mantener dichos
product os exentos de enfermedades potencialmente infecciosas o
cont agi osas, que puedan ocasi onar dafios a | os product os
agropecuarios, plantas y ani mal es de nuestro pais. En consecuenci a

| os objetivos del Mnisterio de Salud y del M nisterio de Desarrollo
Agropecuario, son distintos, aunque no excluyentes, ya que e

pri mero, preserva y conserva |a salud humana, y | a segunda, procura
que |los productos y subproductos agropecuarios que pretendan
introducirse al pais preserven | a seguridad agropecuari a nacional .”
(véase fojas 72-73)

At endi endo a este planteam ento, no procede el cargo de ilegalidad
endi |l gado al articulo 15 del Cddigo Civil, |as disposiciones del Cédigo Fiscal
ni la alegada falta de conpetencia del Mnisterio de Desarroll o Agropecuari o.

En mérito de | o expuesto, | os Magi strados que integran |la Sala Tercera de
la Corte Suprema, admnistrando justicia, en nombre de |la RepuUblica y por
autoridad de |la | ey, DECLARAN QUE NO ES | LEGAL, el Decreto Ejecutivo No. 41 de
23 de febrero de 2000, por el cual se nodifica el articulo tercero y se adicionan
los literales i, j, k y | al articulo cuarto del Decreto Ejecutivo No. 26 de 3
de mayo de 1999, por el cual el Mnisterio de Desarroll o Agropecuari o establ ece
tarifas en concepto de servicios de cuarenta agropecuari a.

Not i fi quese
(fdo.) ADAN ARNULFO ARJONA L.
(fdo.) ARTURO HOYOS (fdo.) W NSTON SPADAFORA F.
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria
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