REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA - SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

Panama, catorce (14) de junio de dos mil veintidés (2022).

VISTOS:

A esta Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, fue remitido el
Recurso de Apelacién promovido por el Licenciado Miguel Angel Vega Canto, en
representacion de ROSA EDILMA YEE NAVARRO, en contra del Auto Ejecutivo
No. 421-17/J.E.1I. de 23 de junio de 2017, dentro del Proceso Ejecutivo por Cobro
Coactivo que le sigue el Municipio de Panama, a traves de su Jurisdiccion

Coactiva.

l. FUNDAMENTO DE LA APELACION.

A través de la Alzada en estudio, se impugna el Auto Ejecutivo No. 421-
17/J.E.1l. de 23 de junio de 2017, emitido por el Juzgado Segundo Ejecutor del
Municipio de Panama, que Libr6 Mandamiento de Pago por la Via Ejecutiva en
contra de ROSA EDILMA YEE NAVARRO, en calidad de propietaria o
representante legal de los establecimientos comerciales denominados ‘Delicias
Neryhon”y “Delicias Sabores Yee”, por la suma de ocho mil ochocientos sesenta y
un balboas con cincuenta y cuatro centésimos (B/. 8,861.54), en concepto de

impuestos municipales morosos (Cfr. foja 2-4 del expediente judicial).
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En este sentido, el apoderado judicial de la recurrente, sustent6 el Recurso

de Apelacién en estudio, medularmente, bajo los siguientes términos:

PRIMERO: Que en cuanto al Permiso de Operaciones del negocio
denominado DELICIAS NERYHON, el cual fue emitido el 1 de Febrero
de 2000, por la Direccién de Comercio e Industria; el mismo no pudimos
operar, toda vez que no obtuvimos los suficientes recursos para la parte
operativa y fue cancelado respectivamente ante la Direccion de
Comercio e Industria el 19 de septiembre de 2013. Adicionalmente por
parte de la Inspeccion del Municipio, nunca se apersonaron a dicho
Kiosco ni le extendieron Certificado de Inspeccion para Operacion.

SEGUNDO: En cuanto al segundo Permiso de Operacion
denominado DELICIAS SABROSAS YEE, emitido en Enero de 2016 por
el Ministerio de Comercio e Industria, el cual fuera cancelado el 16 de
marzo de 2018, en este caso ocurrié que en una de la finalizaciones del
contrato de trabajo de mi mandante, con su liquidacion hizo la inversion
para tener un Kiosco Movil el cual en primera instancia fue bandalizado y
se le llevaron toda la estructura, es decir que la inversion que hizo se
perdi6 y nunca operé funcionalmente, a su vez fue nuevamente
contratada por una de las empresas que le hizo la renovacion del
Contrato de trabajo y continud laborando por tanto nunca operé dicho
negocio.

...” (Cfr. foja 1 del expediente judicial).

Il. OPOSICION DE LA ENTIDAD EJECUTANTE.

La Jueza Ejecutora Segunda del Municipio de Panama, se opone al
Recurso de Apelacion, manifestado que: “...la sustentacion del recurso de
apelacién se basan en tramites o reclamos que debi6 interponer la contribuyente
en la via administrativa...” (Cfr. foja 27 del expediente judicial).

Al respecto, advierte que tanto el cierre del negocio, como la demora para el
inicio de las actividades, no pueden ser analizados en el Proceso por Cobro
Coactivo, de conformidad con lo establecido en el articulo 1777 del Codigo
Judicial, que expresa: “...En estos procesos no podran debatirse cuestiones que
debieron ser objeto de recursos por la via gubernativa...” (Cfr. foja 27 del
expediente judicial).

Asi las cosas, indica ademas, que si la contribuyente por alguna razon inicié
operaciones de forma tardia, esta debi6 presentarse al Municipio de Panama, y
exponer tales hechos, a fin que le fuera suspendida o ajustada su facturacion,

pero en virtud que no lo realiz6, a su juicio, estos argumentos no resultan viables
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en el Proceso Ejecutivo que se le sigue a ROSA EDILMA YEE NAVARRO (Cfr.
foja 27 del expediente judicial).

Por su parte, sefialé que las pruebas aportadas con el Recurso en estudio,
s6lo tienen la intencion de demostrar que la contribuyente no realizé sus tramites
oportunos en la via gubernativa, por lo que, solicita a este Tribunal, confirme en

todas sus partes el Auto Ejecutivo apelado (Cfr. foja 29 del expediente judicial).

Il. OPINION DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION.

De conformidad con el numeral 5 del articulo 5 de la Ley 38 de 2000, la
Procuraduria de la Administracién, emitié su Concepto en interés de la Ley.

Al respecto, y mediante la Vista 1858 de 28 de diciembre de 2021, el
Procurador de la Administracion, sefialdé, medularmente, que si bien, la
contribuyente ROSA EDILMA YEE NAVARRO, debio haber informado al
Municipio de Panaméa que no se encontraba ejerciendo la actividad comercial, de
conformidad con lo establecido en el articulo 86 de la Ley 106 de 8 de octubre de
1973 “sobre el Régimen Municipal’; sin embargo, se ha producido el cese de
operaciones, y donde nunca se llevo a cabo la actividad comercial (Cfr. foja 38 del
expediente judicial).

En este contexto, expres6 que al no existir el hecho generador de
impuestos; por lo tanto, tampoco existen ingresos con los cuales hacer frente a la
obligacién que se le exige a la contribuyente. Advierte, que conforme al Principio
de Legalidad Tributaria, “...para que exista la obligacion de pagar impuesto, debe
haber un hecho generador que permita establecer el monto de la obligacion
tributaria...” (Cfr. foja 38 del expediente judicial).

De conformidad con lo anterior, no existe asidero juridico para continuar con
el cobro de los impuestos reclamados, pues, estuvo cesada la actividad que los
generaba, en ese sentido, a juicio de la Procuraduria de la Administracion, “no
puede existir un trato diferenciado entre quienes han concluido operaciones

econdémicas y los que contintian...” (Cfr. foja 38 del expediente judicial).



Por las consideraciones expuestas, solicita a la Sala Tercera, revocar el
Auto Ejecutivo No. 421-17/J.E.Il. de 23 de junio de 2017, emitido por el Juzgado
Segundo Ejecutor del Municipio de Panama (Cfr. foja 40 del expediente judicial).

Il. DECISION DE LA SALA TERCERA.

Cumplidas las etapas procesales de rigor, este Tribunal pasa a resolver el
Recurso de Apelacion presentado por la parte ejecutada dentro del negocio
juridico bajo estudio.

Observa esta Superioridad, que la Alzada en referencia se fundamenta
basicamente en que la ejecutada, si bien tramitd los permisos de operaciones de
los negocios “Delicias Neryhon” y “Delicias Sabrosas Yee"; no obstante, advierte
que no pudo operar ninguno de los mismos, pues, no obtuvo los recursos
suficientes para la parte operativa, y, por otro lado, fue objeto de vandalismo,
perdiendo la inversion realizada (Cfr. foja 2 del expediente judicial).

Ahora bien, adentrandonos al examen de fondo, el 23 de junio de 2017, la
Tesoreria Municipal del distrito de Panama, emiti6 el denominado
“RECONOCIMIENTO”, a través del cual, reconoce la deuda a favor de la
Institucién ejecutante, por la suma de ocho mil ochocientos sesenta y uno con
cincuenta y cuatro centésimos (B/. 8,861.54), en concepto de impuestos
municipales morosos, adeudados por ROSA EDILMA YEE NAVARRO, en calidad
de propietaria o representante legal de los establecimientos comerciales
denominados “Delicias Neryhon” y “Delicias Sabores Yee” (cfr. foja 1 del
expediente ejecutivo).

Como consecuencia de la mora registrada, la Jueza Segunda Ejecutora del
Municipio de Panama, inici6 los trdmites del Proceso Ejecutivo por Cobro
Coactivo, en contra de la ahora apelante, dentro del cual dictd el Auto Ejecutivo
No. 421-17/J.E.1l de 23 de junio de 2017, librando mandamiento de pago por la
Via Ejecutiva, a favor del Municipio de Panama, hasta la concurrencia de la suma
antes indicada, misma que le fue notificado el 17 de mayo de 2021 (Cfr. foja 10-12

del expediente judicial).



Una vez revisado el Expediente, por un lado, se observa que unos de los
argumentos expresados por la Jueza Segunda Ejecutora del Municipio de
Panama, en su escrito de Oposicién al Recurso de Apelacién, en estudio, radica
en que: “Si el contribuyente por alguna razén inicio las operaciones de su negocio
de forma tardia, cancelé el aviso o lo cerré fisicamente, debié presentarse al
Municipio de Panama a presentar estos hechos para que le fuera suspendida o
ajustada la facturacién...” (Cfr. foja 27 del expediente judicial).

Como parte de sus observaciones, la citada Jueza hace mencion a diversa
jurisprudencia, en donde la Sala Tercera, al analizar el fondo de esos negocios
juridicos, advertia la obligacion del contribuyente de informar al Municipio de
Panama, a través de su Tesoreria el cese de operaciones, y en donde ademas, se
exigia la constancia por escrito, quince (15) dias antes de efectuarse o de
llevarse a cabo dicho cierre de su funcionamiento (Cfr. foja 28 del expediente
judicial).

Lo anterior, se fundamenta en el texto que estaba contenido en el articulo
86 de la Ley 106 de 1973 “sobre el Régimen Municipal’, que la letra expresaba lo
siguiente:

“Articulo 86. Es obligacion de todo contribuyente que cese en sus
operaciones notificarlo por escrito al Tesoro Municipal, por lo menos (15)
quince dias antes de ser retirado de la actividad. El que omitiere
cumplir con la obligacién que le impone este articulo, pagara el
impuesto por todo el tiempo de omision, salvo causa de fuerza
mayor”. (Lo destacado es de la Sala).

Tal como se aprecia, la citada norma, preveia que si el contribuyente
cesaba en sus operaciones, y omitia notificarlo al Tesoro Municipal, por lo menos
(15) dias antes de retirarse de la actividad, pagaria el impuesto por todo el
tiempo de la omision, salvo por fuerza mayor.

En este contexto, resulta oportuno advertir, que es a partir de la publicacion
de la Sentencia de 28 de diciembre de 2017, proferida por el Pleno de la Corte
Suprema de Justicia, el Municipio de Panama, no puede seguir generando
impuestos por la falta de notificacion del cese de operaciones de una

empresa, en virtud del Principio de Legalidad Tributaria.



De conformidad con lo anterior, la citada Sentencia declar6 como
Inconstitucional, la ultima frase del articulo 86 de la Ley 106 de 8 de octubre de
1973, que senalaba que: “El que omitiere cumplir con la obligacion que le

impone este articulo, pagara el impuesto por todo el tiempo de omision,

salvo causa de fuerza mayor’.

En este escenario; esta Sala aprecia lo advertido por el Procurador de la
Administracién, al referirse al Principio de la Legalidad Tributaria, cuando indica
que: “...no tiene asidero juridico continuar con el cobro de impuestos luego de
cesada la actividad que genera impuestos que sirven de base para el pago de los
mismos...” (Cfr. foja 38 del expediente judicial).

Sin embargo, no podemos perder de vista, que la normativa contenida en el
articulo 86 citado, especificamente, en lo contenido en el segundo parrafo de la
misma, no habia sido declarada inconstitucional, al momento en que la Tesoreria
Municipal, emiti6 el denominado “‘RECONOCIMIENTO”, a través del cual,
reconoce la deuda a favor de la Institucion ejecutante, por la suma de ocho mil
ochocientos sesenta y uno con cincuenta y cuatro centésimos (B/. 8,861.54), en
concepto de impuestos municipales morosos, adeudados por ROSA EDILMA YEE
NAVARRO, ni cuando la Jueza Ejecutora Segunda del Municipio de Panama
dictara el Auto Ejecutivo No. 421-17/J.E.ll. de 23 de junio de 2017, recurrida
(Cfr. foja 1 del expediente ejecutivo).

Es importante sefialar que la jurisprudencia de esta Sala, en cuanto a los
efectos de la inconstitucionalidad de una Ley o de un Reglamento ha indicado que

“...produce la cesacién de la misma o declaratoria de nulidad, con efectos hacia

futuro, por ser incompatible con una norma de jerarquia constitucional y no tiene
efectos retroactivos con respecto a la norma que declara contraria...”, por lo
tanto, no incide en los efectos que ya surtié la norma, ni los derechos

adquiridos de acuerdo a la misma.

1 Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo y Laboral. Sentencia de 15 de noviembre de 2018.



En ese sentido, en el caso bajo estudio, el hecho generador del impuesto,
se produce antes de la declaratoria de Inconstitucional del ultimo parrafo de la del
articulo 86 de la Ley 106 de 8 de octubre de 1973; pues, efectivamente la
ejecutada no observd lo establecido en el articulo 86 de la Ley 106 de 8 de
octubre de 1973, en cuanto a que esta tenia la obligacion de notificar por escrito al
Tesoro Municipal, por lo menos (15) quince dias antes del cese de operaciones.

Como corolario de lo anterior, es necesario indicar, que conforme al
Principio de Legalidad Tributaria, para que exista la obligacién de pagar
impuestos, debe haber un hecho generador que permita establecer el monto
de la obligacion tributaria.

Al respecto, el Tribunal aprecia, que el tributo exigido a la contribuyente, se
generé por la inobservancia de la citada excerta vigente al momento de los
hechos; es decir, del articulo 86 de la Ley 106 de 1973, relativa al Regimen
Municipal, que advertia, antes de ser declarada Inconstitucional, que era
permitido el cobro a los contribuyentes que no habia presentado en el
momento oportuno, ni posteriormente, una notificacion del cese de
operaciones (cierre del negocio), ante la Tesoreria del Municipio de Panama.

Basta recordar, lo sefialado en el articulo 52 de la Carta Magna, que
precisamente establece el Principio antes citado, sefiala que: “Nadie esta obligado
a pagar contribucién ni impuesto que no estuvieres legalmente establecidos y
cuya cobranza no se hiciere en la forma prescrita por las Leyes”; no obstante,
tal y como se lo hemos indicado, en el caso en estudio, el tributo reclamado a la
contribuyente, por parte del Municipio de Panama, efectivamente, encontraba
fundamento juridico, en la citada desatencion al contenido del articulo 86 de la
norma antes advertida, y que acarrea el pago del impuesto, por todo el tiempo de
omision.

En este escenario, es necesario reiterar, que al momento en que se emitid
el Reconocimiento por parte del Tesoro Municipal, y cuando le Jueza Ejecutora

Segunda de Municipio de Panama, emiti¢ el Acto Administrativo recurrido, tenia
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vigencia la norma que obligaba al contribuyente a pagar “el impuesto por todo el
tiempo de omision”; es decir, por incurrir en “la falta de notificacion del cese
de operaciones de una empresa”, tal como ocurrid en el negocio juridico en
estudio, por lo que, mal pudiese advertir esta Superioridad, que no existia una
base impositiva en contra de la recurrente, aun, cuando estas no ejercieron la
actividad comercial.

Por su parte, alega la Jueza Segunda Ejecutora del Municipio de Panama,
que la recurrente a través del Recurso de Apelacion en estudio, pretende revisar
tramites o reclamos, como por ejemplo, el cierre del negocio o la demora en iniciar
las actividades comerciales, aspectos que, en todo caso, debieron ser analizados
en la Via Gubernativa, conforme a lo establecido en el articulo 1777 del Cddigo
Judicial (Cfr. foja 27 del expediente judicial).

£

En este contexto, la citada excerta establece que: “...En los procesos por
cobro coactivo el funcionario ejerce las funciones de juez y tendra como ejecutante
la institucion publica en cuyo nombre actiia. En estos procesos no podran
debatirse cuestiones que debieron ser objeto de recursos por la via
gubemativa...”, asimismo, no podemos perder de vista que el articulo el articulo
1780, en concordancia con el articulo 97, numeral 4, del Cédigo Judicial, atribuye
a esta Sala en los Procesos Ejecutivos el conocimiento en Unica instancia, entre
otras, de las Apelaciones que fueran presentadas en las Ejecuciones.

Lo anterior, implica que la Sala dentro de los Procesos por Jurisdiccion
Coactiva tiene la funcion de revisar las actuaciones procesales del Juez
Ejecutor, a fin de determinar si sus actos fueron dictados conforme a
Derecho y no la de revisar la actuacion administrativa, contenida en una
Resolucién que se debe presumir ejecutoriada, ya que para ello esta la Via
Jurisdiccional Contencioso Administrativa como tal.

En razon de lo anterior, en Sentencia de 10 de abril de 2019, la Sala

Tercera, sefialé lo siguiente:
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Luego de analizadas las constancias procesales, manifiesta esta
Sala que la pretension del recurrente no ataca la actuacién realizada
dentro del proceso ejecutivo por cobro coactivo promovido en su
contra, sino otros hechos que considera que perjudican sus
derechos y finanzas, situaciéon que no puede ser planteada dentro
del presente proceso por cobro coactivo, en atencion a lo dispuesto
en el articulo 1777 del Codigo Judicial, ya esta no es la via iddnea para
tratar los temas sefalados.

El texto del articulo 1777 del Cédigo Judicial, es el siguiente:

‘Articulo 1777. Los funcionarios publicos, los gerentes y directores
de entidades auténomas o semiauténomas y demas entidades publicas
del Estado a quienes la ley atribuya el ejercicio del cobro coactivo,
procederan ejecutivamente en la aplicacion de la misma, de conformidad
con las disposiciones de los Capitulos anteriores y demas normas
legales sobre la materia.

En los procesos por cobro coactivo el funcionario ejerce las
funciones de juez y tendra como ejecutante la institucion publica en cuyo
nombre actua.

En estos procesos no podran debatirse cuestiones que debieron
ser objeto de recursos por la via gubernativa.

...” (Lo destacado es de la Sala).

Al respecto, al revisar las constancias procesales contenidas en autos, se
observa que los argumentos desplegados por la recurrente en el libelo de Alzada,
tienen como funcién revisar actuaciones administrativas, relativas al cierre de las
actividades comerciales, situacion que como advertimos, no puede ser planteada
dentro del presente Proceso por Cobro Coactivo, en atencién a lo dispuesto en
el articulo 1777 del Codigo Judicial, ya que este tema, en todo caso, luego de ser
tratado ante la propia Entidad, en la via gubernativa, podia ser analizado ante esta
Sala, en Gltima instancia, por medio de los Recursos Contenciosos previstos para
la anulacién de los Actos Administrativos.

Por lo tanto, lo actuado por la Jueza Segunda Ejecutora, se ajusta a
Derecho, pues, tal como se indicé anteriormente, el Proceso Ejecutivo por Cobro
Coactivo instaurado a ROSA EDILMA YEE NAVARRO, tiene su génesis en una
deuda registrada a favor de la Entidad; morosidad que se ajusta al fundamento
expuesto por la citada Jueza, toda vez que, la carga impositiva aplicada, para el

calculo de tales impuestos, estaba vigente el momento de los hechos.
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Por lo antes expuesto y al no fundamentarse el Recurso de Apelacion

incoado, en las actuaciones de la Jueza Ejecutora Segunda del Municipal, ni por
hechos originados dentro del Proceso Ejecutivo, lo procedente es confirmar el
Auto que Libra Mandamiento de pago recurrido por ROSA EDILMA YEE
NAVARRO

En mérito de lo anteriormente expuesto, la Sala Tercera de la Corte
Suprema, administrando Justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la
Ley, CONFIRMA, en toda sus partes, el Auto Ejecutivo No. 421-17/J.E.ll de 23
de junio de 2017, proferido por la Jueza Segunda Ejecutora del Municipio de
Panama, dentro del Proceso Ejecutivo por Cobro Coactivo que le sigue el

Municipio de Panama ROSA EDILMA YEE NAVARRO.

Notifiquese,
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SALVAMENTO DE VOTO
MAGISTRADO CECILIO CEDALISE RIQUELME

Con el respeto que me caracteriza, debo sefialar que no comparto la
decision de “CONFIRMA, en todas sus partes, el Auto Ejecutivo No. 421-
171J.E.ll de 23 de junio de 2017, proferido por la Jueza Segunda Ejecutora del
Municipio de Panama, dentro del Proceso Ejecutivo por Cobro Coactivo que le
sigue el Municipio de Panama ROSA EDILMA YEE NAVARRO.”; por las
consideraciones que paso a detallar:

Contrario a lo sefialado en el proyecto circulado en lectura, compartimos
el criterio de la Procuraduria de la Administracién, en el sentido, que si se ha
producido el cese de operaciones, o como ocurre en la situacion que nos ocupa,
en donde nunca se llevd a cabo la actividad comercial, no existe el hecho
generador de impuestos; por tanto, no existen ingresos con los cuales hacer
frente a la obligacion que le exige el Municipio de Panama a la recurrente. Esto
es asi, puesto que, aunque el Auto Ejecutivo apelado es de fecha junio de 2017,
notificado a la ejecutada en mayo de 2021, no se puede desconocer que el
Pleno de la Corte Suprema de Justicia mediante Sentencia de 28 de diciembre
de 2017, declaré que era inconstitucional la ultima frase del articulo 86 de la Ley
106 de 8 octubre de 1973, por considerar, entre otras cosas, que “...La Corte no
encuentra como puede fijarse el monto de un impuesto, luego de cesada la
actividad que genera los ingresos que sirven de base imponible para el
calculo del impuesto. El incumplimiento del contribuyente en notificar el cese
de operaciones al Tesorero Municipal, pudiese ocasionar alguna sancion
administrativa (v.g. multa, recargo). No obstante, al no haber actividad
econémica resulta contrario a la Constitucion, imponerle el pago de un
impuesto municipal por el tiempo que dure su omision notificar el cese de
sus operaciones al municipio, pues ello quebranta- por las (sic)razén

indicada- el articulo 264 constitucional” (Lo destacado es del Despacho).
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Dentro de este contexto, no puede perderse de vista, como lo

sefala el autor Andrea Amatucci, en el Tratado de Derecho Tributario: “El interés
fiscal actia como soporte de constitucionalidad de ‘las particularidades del
derecho tributario’ que, de otra manera, no encontraria justificacion dentro del
ordenamiento. La particularidad del Derecho Tributario no reside en su odiosa
irracionalidad sino en el establecimiento de una serie de reglas y de institutos
que sirven al objeto de él. El objeto material del tributo solo se configura como tal
cuando la manifestacion de riqueza, los bienes que el legislador, por medio del
tributo, quiere gravar de modo directo e inmediato, se encuentra en las
circunstancias que definen, delimitan o tipifican el elemento objetivo del hecho
imponible, es decir, de aquel hecho cuya realizacion origina obligacion tributaria.
Capacidad contributiva significa en esencia capacidad econémica. Y capacidad
econdémica-se acepta por regular- significa posesion de una riqueza, o lo que es
lo mismo, de un conjunto de bienes econémicos.” (Amatucci, Andrea. Tratado de
Derecho Tributario, Editorial Temis, S.A., Bogota- Colombia, 2001, pags.. 44, 45
y 546).

Tampoco, se puede pasar por alto, que la Sala Tercera se ha pronunciado
sobre la prevalencia del principio de Reserva Legal Tributaria al reafirmar el
especial interés del Constituyente en que se brinde al mismo pleno respeto y
eficacia, de manera que, desde el proceso de creacién misma de los tributos
hasta la configuracion de sus elementos esenciales, tiene que sujetarse
indefectiblemente a los dictados de la ley formal, a efecto de que, tanto su
reconocimiento como su exigibilidad, queden integralmente protegidos de
cualquier tentativa de arbitrariedad por parte de las autoridades encargadas de
su recaudacion. (Fallo de 27 de febrero de 2007).

En virtud de lo antes expuesto, somos del criterio que, claramente se
desprende del expediente ejecutivo y del cuadernillo judicial que la sefiora Rosa

Edilma Yee Navarro, no llevé a cabo la actividad comercial, razén por la que no
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existe el hecho generador del cual pueda derivarse la obligacion tributaria,
es por ello, que se debe REVOCAR el Auto Ejecutivo N° 421-17/J.E.Il de 23 de
junio de 2017.
Por lo anotado, es que SALVO MI VOTO, respecto de lo decidido por el

resto de los Magistrados que conforman esta Sala.

Fecha, ut supra.
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