REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA - SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

Panama, uno (01) de agosto de dos mil veintidds (2022).

VISTOS:

El Licenciado Jorge Federico Lee, actuando en nombre y representacion
de la Asociacién Accidental CONSORCIO FCC- COREDOR DE PLAYAS |,
conformado por FCC CONSTRUCCION, S.A. y OPERADORA CICSA, S.A. DE
C.V., ha interpuesto Demanda Contencioso Administrativa de Plena Jurisdiccion,
para que se declare nula, por ilegal, la Resolucion No. 07 de 4 de septiembre de
2019, su acto confirmatorio, ambas emitidas por la Alcaldia del Distrito de La
Chorrera, y para que se hagan otras declaraciones.

|. ACTOS ADMINISTRATIVOS IMPUGNADOS.

Como ya hemos adelantado, la parte actora solicita mediante Demanda
visible de foja 13 a 30 del Expediente Judicial, que se declare nulo, por ilegal, el
acto contenido en la Resolucion No. 07 de 4 de septiembre de 2019, emitida por
la Alcaldia del Distrito de La Chorrera, a través de la cual se resolvio lo siguiente:

“Articulo Primero, Sancionar al Consorcio Corredor de
Playas, con la suma de, Diez Mil Balboas (B/. 10,000.00) que
debera pagar a favor del Tesoro Municipal de La Chorrera en






un plazo no mayor de diez (10) dias contados a partir de su
notificacion.

Articulo Segundo, Suspender todos trabajos (sic) que
tenga que ver con dicho proyecto.

Articulo Tercero: El pago de esta sancion no exime del
tramite y el pago de los impuestos correspondientes.”

De igual manera, la demandante solicita la declaratoria de nulidad de la
Resolucion de 16 de diciembre de 2019, expedida por la Alcaldia del Distrito de
La Chorrera, que confirma el contenido de acto administrativo primigenio.

Il. FUNDAMENTO DE LA DEMANDA.

A. Antecedentes.

La apoderada judicial de la Asociacion Accidental CONSORCIO FCC-
CORREDOR DE LAS PLAYAS I, conformado por FCC CONSTRUCCION, S.A.
Y OPERADORA CICSA, S.A. DE C.V., explica en los hechos que sirven de
fundamento de la Demanda, que su representada y el Estado panamefio
suscribieron el Contrato No. AL-1-85-17 de 22 de marzo de 2018, para la
construccion del Proyecto denominado “AMPLIACION A SEIS (6) CARRILES-
CORREDOR DE LAS PLAYAS (TRAMO1: CHORRERA- SANTA CRUZ)", el cual
tiene una extension, segun afirma, de aproximadamente treinta y seis kilometros
(36K) mas trescientos cincuenta metros (350m), y va desde la finalizacion de la
autopista Arraijan- La Chorrera, hasta la entrada de Santa Cruz, después del Rio
Lagarto, por tanto, es una obra de construccion con incidencia en los distritos de
La Chorrera, Capiray Chame.

Prosigue sefalando, que el 21 de diciembre de 2018, el CONSORCIO
FCC- CORREDOR DE LAS PLAYAS I, present6 en el Despacho del Ingeniero
Municipal del Municipio de La Chorrera solicitud de permiso de construccion del
referido Proyecto, misma que fue reiterada mediante notas de 28 de marzo de
2019 y 29 de mayo de 2019.

Asi, manifiesta que dichas solicitudes fueron respondidas por el
funcionario en cuestion por conducto de la Nota No. DM/591-19 de 25 de junio

de 2019, en la que se consigno que el Consorcio que representa debia pagar un



impuesto de construccion por el monto de dos millones trescientos veintiseis mil
cuarenta y siete balboas con 25/100 (B/.2,326,047.25), invocando como
fundamento para tal cobro lo contenido en el articulo 110 de la Ley No. 37 de 29
de junio de 2009.

Bajo esos términos, arguye que la Alcaldia del Distrito de La Chorrera
profirié la Resolucién No. 07 de 4 de septiembre de 2019, omitiendo el
procedimiento ordenado en el articulo 22 del Decreto Ejecutivo No. 22 del
Decreto Ejecutivo No. 23 de 2007, para la suspension de una obra y la
imposicion de multa, puesto que no celebré Audiencia previa, ni le permiti¢ al
CONSORCIO FCC- CORREDOR DE LAS PLAYAS | presentar descargos que
se consignaran en un acta.

En ese contexto, sefiala haber presentado Recurso de Reconsideracion
en contra de la Resolucion antes indicada; no obstante, por conducto de la
Resolucion de 16 de diciembre de 2019 se decidio confirmar en todas sus partes
la decision primigenia.

B. Normas que se estiman violadas y el concepto de la violacion.

De un estudio del Expediente se observa que la declaratoria de ilegalidad
se sustenta en la violacion de las normas siguientes:

1. Articulo 22 del Decreto Ejecutivo No. 23 de 2007.

El apoderado judicial del Consorcio actor denuncia la violacion directa por
comisién del articulo 22, toda vez que, desde su perspectiva, el acto
administrativo demandado omite el procedimiento establecido en dicha norma
para la suspension de una obray la imposicion de la multa.

En tal sentido, arguye que aunque la excerta aludida estipula que previo a
la imposicion de la multa debe realizarse una Audiencia oral y brindarle la
oportunidad al supuesto infractor a que presente sus descargos, ninguno de
tales acontecimientos fueron permitidos, puesto que la Alcaldia del Distrito de la
Chorrera prescindié de estas etapas antes que la multa fuese impuesta.

2. Numeral 4 del articulo 52 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000.
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Manifiesta que se ha infringido este articulo, en virtud que la Alcaldia de
Panama desatendié dos (2) tramites fundamentales que debian seguirse previo
a la imposicién de la multa, a saber: realizacion de una Audiencia y dar la
oportunidad a que el CONSORCIO FCC- CORREDOR DE LAS PLAYAS |,
presentara sus descargos en acta.

3. Numeral 21 del articulo 75 de la Ley 106 de 8 de octubre de 1973.

Es del criterio que la norma ha sido violada en concepto de aplicacion
indebida, puesto que, segun afirma, la Alcaldia del Distrito de La Chorrera
pretende sancionar al CONSORCIO FCC- CORREDOR DE LAS PLAYAS | con
una multa, a efectos que pague el impuesto de edificaciones y reedificaciones,
como condicion para expedirle el permiso de Construcciéon del Proyecto
denominado “AMPLIACION A SEIS (6) CARRILES- CORREDOR DE LAS
PLAYAS (TRAMO1: CHORRERA- SANTA CRUZ)".

Sin embargo, afirma que la obra sobre la cual pretende el impuesto es
una carretera publica que no constituye una “edificacion o reedificacion”, sujeta
al pago de impuesto, toda vez que no esta destinada a uso habitacional o
analogo, a diferencia de éstas.

Agrega, que aun en el caso que se considerara que el Proyecto en
cuestion fuese una edificacion o reedificacion, tampoco estaria sujeto al pago de
impuesto en dicho concepto, toda vez que se trata de una obra de alcance
nacional, ya que consiste en la ampliacion vy rehabilitacion de la Carretera
Panamericana, Unica via nacional que comunica todo el pais de este a oeste.

4. Articulo 110 y 111 de la Ley No. 37 de 29 de junio de 2009.

Sostiene que estos articulos han sido violados en concepto de
interpretacion errénea, en virtud que la Alcaldia de La Chorrera le da un sentido
y alcance del cual carece. Asi, explica que el acto administrativo impugnado
sanciona con una multa al CONSORCIO FCC- CORREDOR DE LAS PLAYAS |,
pretendiendo cobrarle un impuesto municipal de edificaciones y reedificaciones

por la construccién del Proyecto denominado “AMPLIACION A SEIS (6)



CARRILES- CORREDOR DE LAS PLAYAS (TRAMO1: CHORRERA- SANTA
CRUZ)", cuando dicho construccién es una obra de infraestructura vial.

Por ende, plantea que la violacién ocurre porque no existe normativa legal
que faculte a un Municipio a cobrar impuesto por la construccion de carreteras
publicas, tal es el caso de la obra que se pretende construir, por ende, y con
sustento en lo preceptuado en el articulo 245 de la Constitucion Politica no es
posible el cobro de este impuesto.

Ill. DEFENSA DE LA ENTIDAD DEMANDADA.

Una vez admitida la Demanda, se corri¢ traslado al Alcalde del Distrito de
La Chorrera, a efecto que rindiera informe explicativo de conducta en relacién
con la actuacion adelantada en la expedicion de la Resolucion No. 7 de No. 07
de 4 de septiembre de 2019.

A Foja 88 del Expediente Judicial, consta que dicho funcionario publico
otorgdé Poder Especial a los Licenciados Marcelino Ramos Madrid y Ricardo
Antonio Bonilla Jaramillo, a efecto que ejercieran su representacion en el
presente Proceso.

Por ello, tenemos que de fojas 89 a 95 consta la contestacion brindada
por el Licenciado Ricardo Antonio Bonilla Jaramillo, en la que defiende la
legalidad del acto impugnado.

Para ilustrar a la Sala sobre su posicion, el apoderado judicial de la
Entidad municipal demandada, arguye que si bien, el articulo 245 de la Carta
Magna ha establecido que, por regla general, los impuestos municipales son
aquellos que no tengan incidencia fuera del Distrito, la propia norma
constitucional establece una excepcion, derivando en la Ley la posibilidad que
los impuestos sean municipales a pesar de tener esa incidencia extradistrital.

En esa linea, explica que la Ley 37 de 2009, contemplo tal supuesto, y es
que, segun relata:

“el articulo 110 de la Ley 37 de 2009, desarrolla las
rentas e impuestos municipales, al referir que las normas
tributarias tienen aplicacion en el territorio del municipio en



donde realicen sus actividades, preste los servicios o se
encuentren radicados los objetos de gravamen municipal, con
independencia al domicilio del contribuyente. (Acuerdo No.03
de 24 de febrero de 2015, publicado en la gaceta oficial 27741-
B de 17 de marzo de 2015).

Del mismo modo, la disposicion legal desarrolla
claramente el texto constitucional citado como infringido, al
determinar, de forma concreta, cual es el @ambito de jurisdiccion
para la aplicacién de las cargas fiscales para los Municipios y
regula, ademas, la excepcion que refiere el citado texto
fundamental, al precisar que el caso de los tributos que tengan
incidencia extradistrital, los Municipios cobraran
proporcionalmente a la actividad que se desarrolla. Que ello no
es contrario al sentir del constituyente, habida cuenta que los
contribuyentes del Estado panamerio tienen la obligacion de
pagar las cargas fiscales por el desarrollo de sus actividades
profesionales, las cuales seran diferenciadas del ente que se
encargue de realizar el cobro, ya sea nacional o municipal, las
cuales son excluyentes e impiden una doble erogacion fiscal.”

Aunado a lo anterior, agrega que:

“con la Ley 37 de 2009, se busca como fin que los impuestos
extradistritales, logra cristalizar los objetivos y fines de
descentralizaciéon publica, al dotar a los Municipios de mayores
recursos cuando las erogaciones que tiendan a cobrar estén dentro
de la facultades que le concede la ley y, en particular, en la busqueda
de una mejor asignaciéon de responsabilidades y recursos que
promuevan una eficaz prestacién de servicios y una administracion
realmente eficiente de los recurso (sic) publicos.

Por consiguiente, la Ley 37 de 29 de junio de 2009, en su
articulo 110, segundo pérrafo, esta conforme a las disposiciones
constitucionales que rigen la materia, por lo que la aplicacion de lo
dictado en la Resolucién No.7 de 4 de septiembre de 2019, emitida

por el Alcalde del distrito de La Chorrera, se baso en la legalidad de
los actos administrativos.”

IV. OPINION DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION.

El Procurador de la Administracion, mediante su Vista Fiscal No. 626 de
12 de mayo de 2021, visible a fojas 132 y 133 del Expediente Judicial, presenta
escrito de aprobacion de la gestion efectuada del apoderado especial designado
por la Alcaldia del Distrito de la Chorrera, dentro del Proceso en estudio.

V. ANALISIS DE LA SALA.

Evacuados los tramites procesales pertinentes, procede la Sala a
realizar el examen de rigor.

A. Determinacion del problema juridico.

Del atento andlisis del Expediente sometido a nuestro estudio, se

desprende que el demandante, CONSORCIO FCC- CORREDOR DE LAS



PLAYAS |, siente su derecho afectado producto de la emision de la Resolucion
No. 07 de 4 de septiembre de 2019, expedida por la Alcaldia del Distrito de La
Chorrera, mediante la cual, entre otras cosas, le impone una multa de diez mil
balboas (B/.10,000.00), por supuestamente haber iniciado los trabajos de
construccién del Proyecto denominado “AMPLIACION A SEIS (6) CARRILES-
CORREDOR DE LAS PLAYAS (TRAMO1: CHORRERA- SANTA CRUZ)", sin
haber realizado el pago de 2% del valor del valor de la obra en concepto de
Impuesto Municipal de Construccion; y ordend la suspension del Proyecto.
Siendo aquél acto confirmado por la Resolucién No. 07 de 4 de septiembre de
2019.

Por tal razén, y de conformidad con lo dispuesto con el articulo 42-B de la
Ley 135 de 1943, presenta Demanda Contencioso Administrativa de Plena
Jurisdiccién ante esta Sala (Tribunal competente para conocer de este negocio,
por disposicién del articulo 97 del Cédigo Judicial), con la finalidad que se
declaren nulas las Resoluciones aludidas, ambas emitidas por la Alcaldia del
Distrito de La Chorrera, que ejerce la legitimacion pasiva.

En este orden de ideas, observamos que las decisiones emitidas en la Via
Gubernativa por la autoridad demandada, se fundamentaron, y asi se sustent6
igualmente en esta instancia, en la facultad que considera le asiste a la Alcaldia
del Distrito de La Chorrera, de cobrar un tributo del 2% sobre todas las obras
residenciales y comerciales que se realicen en el Distrito de la Chorrera.

Del mismo modo, la Entidad es del criterio que el articulo 110y 111 de la
ley 37 de 2009, le otorga facultades suficientes para grabar proporcionalmente
los impuestos correspondientes a la obra llevada a cabo, pese al caracter
extraterritorial que la misma posee.

Por su parte, vemos que el Consorcio demandante se opone al pago de
dichos impuestos, al considerar que previo a la emisiéon de las Resoluciones
impugnadas se le viol6 el Debido Proceso que le asistia, en virtud que se omitio

el procedimiento previsto en el articulo 22 del Decreto Ejecutivo No. 23 de 2007,



de realizacion de Audiencia Oral y brindarle la oportunidad de presentar
descargos en actas, que le asistia, previo a la suspension de una obra y la
imposicion de la multa.

Aunado a este hecho, arguye que el Proyecto denominado “AMPLIACION
A SEIS (6) CARRILES- CORREDOR DE LAS PLAYAS (TRAMO1: CHORRERA-
SANTA CRUZ)", es una obra extradistrital que constitucionalmente esta exenta
del pago de tributos municipales.

Siendo ello asi, se desprende de las pretensiones del CONSORCIO FCC-
CORREDOR DE LAS PLAYAS | y de las normas invocadas por su apoderado
especial, que el problema juridico planteado va encaminado a determinar lo
siguiente:

1) Si la Alcaldia del Distrito de La Chorrera violentd la Garantia del
Debido Proceso en el Procedimiento Administrativo que ha motivado la
causa objeto de nuestro estudio; y,

2) Si la Alcaldia del Distrito de La Chorrera se encontraba facultada
para exigirle al CONSORCIO FCC- CORREDOR DE LAS PLAYAS | el pago
de impuesto de construccion por la obra de AMPLIACION A SEIS (6)
CARRILES- CORREDOR DE LAS PLAYAS (TRAMO1: CHORRERA- SANTA
CRUZ).

B. Sobre el Fondo de la controversia.

Expuesto lo anterior, esta Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo
se aboca al estudio de la causa sometida a nuestro analisis, de la siguiente
manera:

1) Sobre la violacion al Debido Proceso Administrativo en que
incurrio la Alcaldia del Distrito de La Chorrera.

En este sentido, observamos que el primer cargo de infraccion expuesto
por el demandante versa sobre el supuesto incumplimiento del Debido Proceso.
Y es que, de acuerdo con los argumentos expuestos por el CONSORCIO FCC-

CORREDOR DE LAS PLAYAS I, se infringi6 el articulo 22 del Decreto Ejecutivo
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No. 23 de 2007, por cuanto no se realizé la Audiencia prevista en la norma, ni
tampoco se le permitié presentar los respectivos descargos, situacion que motiva
la concurrencia de la causal de nulidad establecida en el numeral 4 del articulo
52 de la Ley 38 de 2000.

Al respecto, esta Corporacion de Justicia estima oportuno hacer sucinto
abordaje sobre esta Garantia Constitucional, a fin de tener una mayor
comprension sobre su naturaleza y, sobre todo, alcance en este tipo de causas.

En este orden de ideas, tenemos que la Garantia del Debido Proceso
como Derecho Fundamental se encuentra consagrada en el articulo 32 de la
Constitucion Politica, cuyo tenor literal es el siguiente:

“Articulo 32. Nadie sera juzgado sino por autoridad
competente y conforme los tramites legales, y no mas de
una vez por la misma causa penal, administrativa, policiva o
disciplinaria”. (El resaltado es nuestro).

Tanto la doctrina y la jurisprudencia de este Alto Tribunal han prohijado un
prédigo repertorio conceptual que ha permitido entender y aclarar el contenido
esencial del derecho fundamental al Debido Proceso; contemplandolo como una
prerrogativa esencial, dentro del sistema democratico, de contenido prestacional,
a través de la cual, el Estado pone en funcionamiento el servicio publico de

Administracion de Justicia.

Asi, este servicio publico se desempefia procurando el acceso a la
jurisdiccion mediante la reduccién de las exigencias formales; el acatamiento de
los protocolos procesales, formas y presupuestos consignados en la Ley para
ejercer el Derecho de Accidn y presentar toda clase de suplicas o solicitudes
ante las autoridades previamente identificadas en la Ley, a través de los
procedimientos descritos en la misma; el suministro y respeto de las garantias
minimas para asegurar un trato igualitario, neutral de parte del operador
jurisdiccional, junto con los instrumentos necesarios para garantizar una defensa

efectiva.
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En ese escenario, surge el contenido esencial del Debido Proceso, que
se encuentra integrado por un cimulo de Derechos que tienen por fin proteger a
las partes que acuden ante los Tribunales, como lo son, entre otros, ser juzgado
por Tribunal competente, independiente e imparcial preestablecido en la Ley;
permitir la bilateralidad y contradiccién; aportar pruebas en su descargo; obtener
una Sentencia de fondo que satisfaga las pretensiones u oposiciones; la
utilizacion de los medios de impugnacion legalmente establecidos; que se
materialice la decision jurisdiccional proferida cuando ésta se encuentre
ejecutoriada, y también que los derechos reclamados puedan, en el momento de

dictarse la Sentencia, ser efectivos.

Forma también parte del nlcleo de la garantia que ocupa al Pleno, el
Derecho a que el Tribunal, para proferir su decision, satisfaga los tramites
procedimentales que sean esenciales, es decir, en adicion a aquellos que ya han
sido destacados, los que, en general, de restringirse de manera arbitraria o de
negarse, producen en el afectado una situacién de indefension, por lesionar los

Principios de Contradiccién y Bilateralidad procesales.

Sobre el particular, el procesalista Jorge Fabrega Ponce', destaca que la
jurisprudencia ha llenado de contenido la Garantia del Debido Proceso,

integrado por los derechos que se indican a continuacion:

1. Derecho a la jurisdiccion, que consiste en el Derecho a la Tutela

Constitucional.
2. Derecho al juez natural.
3. Derecho a ser oido.

4. Tribunal competente, predeterminado en la ley, independiente e

imparcial.

1 En su obra, Instituciones de Derecho Procesal Civil.



11

5. Derecho a aportar pruebas licitas, relacionadas con el objeto del

proceso, y de contradecir las aportadas por la otra parte o por el juez.

6. Facultad de hacer uso de los medios de impugnacion previstos en la

ley contra resoluciones judiciales motivadas.
7. Respeto a la cosa juzgada.

En esta linea, la Jurisprudencia ha indicado que, en adicion a los
derechos recién enlistados, deben respetarse los tramites que resulten
esenciales en todo Proceso, y se provea a la ejecucion, por los Tribunales, de
las decisiones que éstos emitan.

Podemos complementar lo previamente expuesto, sefialando que el
Debido Proceso para no convertirse en un mero enunciado formalista, se nutre
de diversos derechos que deben ser respetados a las partes dentro de todo
Proceso, sin importar su naturaleza, de entre los que se encuentran: el Derecho
a ser juzgado por un Juez Natural, el Derecho de Defensa, el Principio de
Legalidad, el Derecho a Pruebas, el Derecho a una Sentencia justa, el Principio
de la Doble Instancia y la Cosa Juzgada.

En ese sentido, la Corte ha reiterado en numerosos precedentes que la
violacién del Debido Proceso unicamente ocurre cuando se desconocen o
pretermiten tramites esenciales del Proceso que, efectivamente, conlleven
la indefension de los Derechos de alguna de las partes. Dicho de otra
forma, da lugar a la prescindencia del Debido Proceso, cuando se viola
alguno de los derechos que lo componen de tal manera que se afecte la
posibilidad de las personas de ejercer una defensa efectiva? ante Tribunal

competente.

2 ya sea por violacién del derecho a ser oido; por falta de la debida notificacion, ausencia de la
bilateralidad, o contradiccion de derecho a aportar pruebas; de la posibilidad de hacer uso de medio de
impugnacién contra resoluciones judiciales, falta total de motivacion de éstas, tramitacion de procesos no
regulados mediante ley; notificacion por edicto cuando debe ser personal; sentencia arbitraria que, por
ejemplo, desconozca la cosa juzgada material.

/_)[)
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Habiendo anotado lo anterior, corresponde ahora que la Sala realice el
estudio de los cargos de infraccion plasmados por la parte actora que versan
sobre este punto, a objeto de determinar si efectivamente ha existido la
pretermision denunciada; no obstante, para satisfacer tal quehacer, es necesario
abocarnos a examinar las piezas procesales que componen el Expediente y,
especialmente, aquellas que fueron parte del Procedimiento Administrativo que
llevo a cabo la Alcaldia del Distrito de La Chorrera, previo a la imposicion de la
sancion que ante este Tribunal se impugna.

En primer plano, puede observarse que mediante Nota® dirigida al
Ingeniero Municipal del Municipio de La Chorrera, recibida en dicho Despacho el
21 de diciembre de 2018, el CONSORCIO FCC- CORREDOR DE LAS PLAYAS
I, realizd una solicitud de Permiso de Ocupacion para la realizacion del Proyecto
denominado “AMPLIACION A SEIS (6) CARRILES- CORREDOR DE LAS
PLAYAS (TRAMO1: CHORRERA- SANTA CRUZ)".

Dicha misiva fue respondida, a través de la Nota* DMI-353/2019 de 28 de
marzo de 2019, mediante la cual el Ingeniero Municipal de la Alcaldia de La
Chorrera, informa haber elevado consulta sobre el tema al Procurador de la
Administracion, quien le indicé que dicho Proyecto no se encontraba exonerado
al pago de Impuesto Municipal de Construccion, por lo tanto, debia cancelar
tributo en ese concepto previo a la emision del Permiso de Construccion
solicitado.

Posteriormente, consta la Nota® DMI-483/2019 de 22 de mayo de 2019,
dirigida al CONSORCIO FCC- CORREDOR DE LAS PLAYAS |, por conducto
de la cual se informa que el Proyecto de “AMPLIACION A SEIS (6) CARRILES-
CORREDOR DE LAS PLAYAS (TRAMO1: CHORRERA- SANTA CRUZ)" inicio
trabajos sin tener los permisos correspondientes, por lo cual le otorgd un plazo

de cinco (5) dias habiles para que se apersonaran a la Direccién de Ingenieria

3 Ver foja 2 del Expediente Administrativo.
4 yer foja 36 del Expediente Administrativo.
5 Ver foja 31 del Expediente Administrativo.

A



13

Municipal de La Chorrera a tramitar el permiso de construccion para pagar
impuesto.

Luego de ello, se aprecia que por conducto de la Nota® C-MUN-CPI-007
de 29 de mayo de 2019, el CONSORCIO FCC- CORREDOR DE LAS PLAYAS
I, acusd recibo de la Nota DMI-353/2019, y reiter¢ el contenido de su solicitud.

Por su parte, vemos que la Alcaldia del Distrito de La Chorrera da
respuesta a la misiva referida en el parrafo anterior, mediante la Nota’ DIM/591-
19 de 25 de junio de 2019, por la que indica el fundamento legal que respalda su
posicién de requerir el pago de impuesto por parte del Consorcio actor, asi
mismo, consigna el monto que a su juicio, debe ser cancelado por el Consorcio
en ese concepto.

Acto seguido, se aprecia a foja 48 del Expediente Administrativo, la boleta
de citacién identificada como Orden N° 1285, mediante la cual la Alcaldia del
Distrito de La Chorrera cita al CONSORCIO FCC- CORREDOR DE LAS
PLAYAS |. Del mismo modo, consta a foja 49 el Oficio N°DMI-793/2019 de 28
de agosto de 2019, a través del cual el Director de Ingenieria Municipal de la
Alcaldia del Distrito de La Chorrera informa al Alcalde del mismo Distrito, las
diligencias de notificacion efectuadas en el aludido Expediente.

Por su parte, el CONSORCIO FCC- CORREDOR DE LAS PLAYAS |
profirié la Nota C-MUN-CPI-011 de 10 de octubre de 2019, dirigida a la Alcaldia
del Distrito de La Chorrera, a través de la cual acusa recibo de la citacion
identificada como la Orden No. 5278 de 9 de octubre de 2019, y reiteré el
contenido de sus Notas de fecha 28 de marzo de 2019 y 29 de mayo de 2019.

En estos términos, se observa que la Alcaldia del Distrito de La Chorrera
emitio la Nota DMI-858/2019 de 10 de octubre de 2019, en la que insistid en el
contenido de las anteriores comunicaciones, en el sentido que no se habia

emitido el Permiso de Construccion, en virtud que el CONSORCIO FCC-

§ Ver foja 40 del Expediente Administrativo.
7 Ver foja 43 del Expediente Administrativo.

W
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CORREDOR DE LAS PLAYAS |, no habia realizado el pago correspondiente en
concepto de Impuesto Municipal de Construccion.

Cumplidas las comunicaciones previas, la Alcaldia del Distrito de La
Chorrera profirid la Resolucién N°07 de 4 de septiembre de 2019, que decidié
sancionar al Consorcio con una multa de diez mil balboas (B/.10,000.00), por
iniciar las obras de construccion sin haber realizado el pago de los impuestos
municipales.

Disconforme con esta decision, los apoderados judiciales del hoy
accionante interpusieron Recurso de Apelacién en el cual expusieron todas las
argumentaciones que motivaban su alzada; dicho Recurso fue resuelto por la
Resolucion de 16 de diciembre de 2019, que confirmd el contenido de la
decision primigenia.

En esa direccion, al pasar revista del libelo de la Accion promovida y
realizar la respectiva confrontacién entre el cargo de infraccion expuesto por el
accionante en relacién a la supuesta violacion del Debido Proceso y las
actuaciones surtidas en la etapa administrativa, debemos advertir que le asiste
la razon al CONSORCIO FCC- CORREDOR DE LAS PLAYAS I cuando
afirma que se pretermitieron tramites fundamentales que debieron llevarse
a cabo previo a la imposicion de lamultay ala suspension de la obra.

En este orden de ideas, se hace preciso remitirmos al contenido del
articulo 22 del Decreto Ejecutivo No.23 de 2007, “Por el cual se reglamenta la
Ley 6 de 1 de febrero de 2006, que Reglamenta el Ordenamiento Territorial para
el Desarrollo Urbano y dicta otras disposiciones.”, cuyo contenido medular es el

citado a continuacion:

“Articulo 22: Procedimiento Técnico Legal de la Autoridad
Urbanistica Municipal:

1. La autoridad Urbanistica Local velara por el cumplimiento
de la Ley 6 del 1 de febrero de 2006 y de considerar mediante
informe técnico elaborado por la oficina de planificacion, emitira una
boleta de citacién la cual indicard el dia y la hora que debe
comparecer el infractor a la instancia correspondiente.

2. Una vez remitido el Informe Técnico a la Autoridad
Urbanistica, esta dictara Auto de Suspension a fin que se proceda
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con la paralizacion de la obra; dicho auto es recurrible toda vez que
constituye una medida cautelar. Una vez que la falta sea corregida y
la multa cancelada la Autoridad Urbanistica procedera al
levantamiento de la suspensién, mediante la correspondiente
resolucion.

3. La audiencia oral se celebrara el dia y la hora
previamente fijado en la boleta de citacién. En caso de no
comparecer a la Secretaria Técnica Legal, después de la tercera
citacion se pedira el apoyo a la Autoridad de Policia para que
haga comparecer al infractor.

4. De lo actuado en la audiencia, se levantara un acta
sobre los descargos esbozados por el infractor. En caso de que
el infractor se rehuse a firmar la misma, el juzgador dejara
constancia de su renuencia y firmara un testigo por él.

5. La decision se dictara con posterioridad a la audiencia,
salvo que a juicio del juzgador resulte indispensable la practica de
alguna nueva inspeccion a la obra, en cuyo caso se solicitara un
reinspeccién al Departamento correspondiente.

6. La notificacién sera personal, por medio de una diligencia
en la que se expresara en letras el lugar, hora, dia, mes y afo de la
notificacion, la que firmaran el notificado o un testigo por él si no
pudiere, no supiere o no quisiere firmar y el secretario o un
funcionario autorizado por el despacho, quien expresara abajo su
firma y cargo. En caso de desconocer el paradero del infractor o que
el mismo se niegue a comparecer, se notificara a través de un Edicto
en Puerta en el lugar donde se realiza |a obra, luego de tres informes
emitidos por los notificadores.

7. Contra la decisién del juzgador de primera instancia cable
el Recurso de Reconsideracién, el cual debe sustentarse en un
Escrito presentado ante la instancia correspondiente dentro de los

cinco dias habiles siguientes a la notificacion de la Resolucién.
..." (El énfasis es suplido).

Tal como se observa, el precitado articulo contempla el tramite a seguir
para la suspension de una obra y la interposicion de una multa.

Desde esa optica, el estudio de la norma invocada revela en el caso
sometido a nuestro estudio, que si bien, la Autoridad demandada desplegé una
serie de acciones tendientes a notificar y poner en conocimiento al CONSORCIO
FCC- CORREDOR DE LAS PLAYAS |, sobre su criterio juridico en materia
tributaria respecto del Proyecto denominado “AMPLIACION A SEIS (6)
CARRILES- CORREDOR DE LAS PLAYAS (TRAMO1: CHORRERA- SANTA
CRUZ)", no menos cierto es que dicha Entidad no realizo la Audiencia Oral
contenida en el numeral 3 del aludido articulo 22 del Decreto Ejecutivo No.23 de
2007, la cual le hubiese dado la oportunidad al Consorcio demandante de poder
presentar sus descargos, situacion que deriva en una violacién a la Garantia del

Debido Proceso Legal.

el LA

V)
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En ese contexto, debe resaltarse que la propia norma contempla el
procedimiento a seguir en aquellos casos en los que el citado se rehuse a
apersonarse a la citacion expedida por la Autoridad, tal como hubiere parecido
suceder en este caso. Asi, se desprende que la norma plantea, que ante la
negativa de comparecer a la respectiva Audiencia, puede peticionarse apoyo a
la Autoridad de Policia para que haga comparecer al infractor.

Es por ello, que somos del criterio que pese a que el Consorcio parecid
haber obviado, en la etapa administrativa, el Principio de Buena Fe Procesal que
debe prevalecer en estas causas, en este caso negandose a acudir a la citacion
realizada por autoridad competente, la Alcaldia del Distrito de La Chorrera se
encontraba obligada a atender el procedimiento previsto en el Decreto en
cuestion, situacion que evidentemente no ocurrié, pues vemos que se dicto el
acto contentivo de la sancion sin que se hubiera realizado una audiencia previa.

Asi las cosas, ante los supuestos que hemos evidenciado en los
parrafos precedentes, esta Sala Tercera arriba a la inequivoca conclusion
que el acto administrativo impugnado fue emitido sin la atencién integral
de la Garantia del Debido Proceso, por cuanto en el procedimiento que
precedié a la sancion impuesta, se omitié la celebracion de la Audiencia
contemplada en la normativa.

Al margen de lo expuesto, queremos recordar a los integrantes del
CONSORCIO FCC- CORREDOR DE LAS PLAYAS |, el contenido del Principio
de Buena Fe Procesal que debe regir las actuaciones de todas las partes en un
proceso, por tanto, le conminamos a que en lo sucesivo apegue sus actuaciones
a este importante principio rector.

Sin perjuicio de lo anterior, y aun en el caso que se hubiese atendido la
Garantia del Debido Proceso en la causa bajo analisis, el acto de todas formas
seria ilegal, en virtud que las normas aplicables al caso ponen de manifiesto que

el Proyecto AMPLIACION A SEIS (6) CARRILES- CORREDOR DE LAS

i
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PLAYAS (TRAMO1: CHORRERA- SANTA CRUZ)", no se encontraba sujeto al
pago de impuestos municipales.

2) Sobre la carencia de Facultades de la Alcaldia del Distrito de la
Chorrera para exigirle al CONSORCIO FCC- CORREDOR DE LAS PLAYAS |
el pago de impuesto de construccion por la obra denominada
“AMPLIACION A SEIS (6) CARRILES- CORREDOR DE LAS PLAYAS
(TRAMO1: CHORRERA- SANTA CRUZ)".

En esta linea, conviene referirnos a la normativa que regula la facultad de
los Municipios, con relaciéon a la creacion de los impuestos, contribuciones,
Derechos y Tasas. De esta forma se hace preciso traer a colacion el contenido

del articulo 245 del Texto Fundamental, que a su letra dice:

“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
devisa separacion las rentas y gastos nacionales y municipales”.

En desarrollo de esta excerta constitucional, tenemos que el articulo 74
de la Ley 106 de 1973, que establece el Reégimen Municipal preve las
actividades gravables por los Municipios y el marco territorial aplicable, de la

siguiente forma:

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

En complemento de esta disposicion legal, fue concebido el articulo 110
de la Ley 37 de 29 de junio de 2009, “Que descentraliza la Administracion

Publica”, que a su letra dice:

“Rentas e Impuestos Municipales

Articulo 110. Las normas tributarias municipales se aplican
en la jurisdiccién 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”.

Del blogque normativo invocado, queda de manifiesto que, por regla

general, todas las actividades industriales, comerciales o lucrativas, de cualquier

A
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clase, que se realicen dentro del Municipio con incidencia interdistrital (que se
genere, dentro de dicha circunscripcion territorial), son aquellas que pueden ser
objeto de gravamen municipal.

No obstante lo anterior, las propias disposiciones constitucionales y
legales a las cuales hemos hecho referencia imponen la excepcion, a efectos
que un Municipio pueda cobrar impuestos de actividades con incidencia
extraterritorial, siempre y cuando sea una Ley Formal aquella que determine tal
posibilidad.

Este tema ya fue abordado por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia,
en la Sentencia de 7 de febrero de 2019, dictada a proposito de una Accion de
Inconstitucionalidad propuesta en contra del articulo 110 de la Ley 37 de 29 de

junio de 2009. La parte pertinente del Fallo es la que a continuacion se cita:

“Ante el marco juridico expuesto, resulta evidente que lo
dispuesto por el segundo parrafo del articulo 110 de la Ley 37 de 29
de junio de 2009, no infringe el texto del articulo 245 de la
Constitucién Politica, por cuanto, como bien sefiala la Procuradora
General de la Nacién, la norma constitucional desarrolla la
competencia de los impuestos municipales que, 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.

No obstante, la norma constitucional impone una excepcion,
derivando en la Ley la potestad de determinar que los impuestos sean
municipales, a pesar de tener esa incidencia extradistrital. Lo que
conlleva la posibilidad de que exista la extra municipalidad que ha
abordado la Ley 37 de 29 de junio de 2009.

Y es que, del articulo 245 de la Constitucion Politica se
desprende que si no existe una ley que expresamente establezca lo
contrario, las obras que tienen caracter nacional no pueden ser
gravadas con impuestos municipales.

Sin embargo, de ningun modo se puede afirmar gque, con lo
dispuesto por el segundo parrafo de la norma demandada, se le
conceda a los Municipios la facultad o potestad de fijar y cobrar los
impuestos con incidencia extradistrital, gue no estén previamente
determinados por disposicion expresa de Ley, pues, cOmo es sabido,
la potestad tributaria de los Municipios es derivada, a diferencia de la
del Gobierno Central que es originaria. Es decir, la norma impugnada
no le permite a las autoridades municipales, de modo alguno, la
potestad de gravar con impuestos inexistentes a los contribuyentes.

En ese sentido, nos permitimos poner de relieve que en
materia impositiva la Constitucion Politica establece una serie de
restricciones que constituyen garantias fundamentales de los
asociados para evitar que mediante la creacion de gravamenes
constantes, la carga impositiva recaiga sobre los ingresos de la
poblacién economicamente activa, convirtiéndose en un abuso y sin
que se dé la contraprestacion de mas y mejores servicios publicos en
beneficio de la colectividad. Es por ello, que toda carga impositiva
debe ser establecida mediante ley formal o material, segun el caso,

L
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debidamente promulgada en la Gaceta Oficial, a efecto de que sea
plenamente conocida por todos los contribuyentes, con la debida
anticipacion.

Lo antes expuesto tiene su justificacién en el principio de
legalidad tributaria contenido en el articulo 52 de la Constitucion
Politica, segun el cual ‘Nadie estd obligado a pagar contribucién ni
impuesto que no estuvieren legalmente establecidos y cuya cobranza
no se hiciere en la forma prescrita por las leyes.’

Consecuentemente, tenemos que el articulo 74 de la Ley
106 de 1973 ‘Sobre Régimen Municipal' (G.O. 17458 de 24 de
octubre de 1973), prevé que son gravables por los Municipios con
impuestos y contribuciones todas las actividades industriales,
comerciales o lucrativas 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.

En cuanto a alegada violacién por parte de los proponentes,
el Pleno reitera que si bien es cierto que la jurisprudencia de esta
Méaxima Corporacién de Justicia, asi como de la Sala Tercera han
reiterado que los Municipios tienen la potestad para gravar las
actividades industriales, comerciales o lucrativas gque se generen en
su circunscripcion territorial, por la autoridad que le confieren las
disposiciones en referencia, no es menos cierto que la disposicién
demandada refuerza lo dispuesto en el articulo 245 de la Constitucion
Nacional, el cual establece que los impuestos municipales solo 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.”

Siendo ello asi, esta Sala Tercera debe resaltar que en materia impositiva
municipal solo pueden los Municipios fijar y cobrar impuestos con incidencia
extradistrital cuando estos se encuentren debidamente contemplados, de
manera expresa, en una disposicion con rango Legal.

Ahora bien, Las constancias procesales revelan que el Consorcio FCC-
Corredor de las Playas |, conformado por FCC CONSTRUCCION, S.A. y
OPERADORA CICSA, S.A. DE C.V., se sometio a un proceso de Licitacion que
finalmente concluyd con la suscripcion del Contrato No.AL-1-85-17 de fecha 22
de marzo de 2018, a través del cual se establece la ejecucion del proyecto
denominado “AMPLIACION A SEIS (6) CARRILES — CORREDOR DE LAS
PLAYAS (TRAMO 1: CHORRERA — SANTA CRUZ)".

En este orden de ideas, del debido analisis del proyecto licitado
(Ampliacién del tramo 1 del “Corredor de Las Playas”), podemos percatarnos

que el mismo trata sobre la construccién de una carretera vial que deberia
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ejecutarse en regiones comprendidas en los distritos de La Chorrera, Capira y
San Carlos.

De igual manera, la atenta lectura del pliego de cargos de la Licitacion
que motivo la suscripcidn del contrato antes descrito, revela que la obra poseeria
un impacto Nacional, tal como puede apreciarse en su apartado denominado “2.
OBJETO DESCRIPCION DEL PROYECTO”, que dispone lo citado a
continuacion:

“El Gobierno Nacional de Panama, a través del Ministerio de
Obras Publicas, esta desarrollando los proyectos de ampliacion de la
red vial de alta capacidad entre la Chorrera y San Carlos, que son
necesarias para absorber el aumento de la demanda de transporte
terrestre que se esta produciendo debido, principalmente, al
desarrollo de comunidades del sector costal del pacifico.

Estos proyectos tienen como objetivo ampliar la red vial de
alta capacidad de la Carretera Panamericana, en su tramo La
Chorrera — San Carlos, para adecuarlos a la demanda presente y
futura, mejorar la permeabilidad y la circulacion entre las poblaciones
en el lado del Pacifico, y mejorar las actuales condiciones de la red de
infraestructuras con respecto a distancias y tiempos de trayecto,
confort y seguridad para los usuarios.”

Siendo ello, asi se desprende con meridiana claridad que el Proyecto
de “AMPLIACION A SEIS (6) CARRILES- CORREDOR DE LAS PLAYAS
(TRAMO1: CHORRERA- SANTA CRUZ)", es una obra con un impacto
nacional que, como tal, posee un impacto extradistrital.

Desde esa optica, Los Magistrados que integran esta Sala Tercera de lo
Contencioso Administrativo, subrayan que no existe en la actualidad en nuestro
ordenamiento juridico positivo, una norma con rango Legal, que faculte
expresamente a los Municipios para establecer un impuesto a la construccion de
obras viales contratadas por el Estado, con incidencia extradistrital como aquella
que nos ocupa.

En atencion a lo esbozado, se hace palpable que la Alcaldia del Distrito
de la Chorrera no posee capacidad legal que permita exigirle al CONSORCIO
FCC- CORREDOR DE LAS PLAYAS |, el pago de impuesto de construccion por
la obra de “AMPLIACION A SEIS (6) CARRILES- CORREDOR DE LAS PLAYAS

(TRAMO1: CHORRERA- SANTA CRUZ)", en virtud del impacto extradistrital que
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ésta posee, pues, no se advierte la existencia de una disposicion legal que lo
faculte para el cobro de tal carga impositiva.

En este marco, las circunstancias planteadas nos llevan a la conclusion
que le asiste la razon al Consorcio actor, toda vez que los actos administrativos
atacados fueron emitidos en contravencion a las normas a las cuales hemos
hecho referencia en este Fallo, y en esos términos se pronunciara el Tribunal.

En consecuencia, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la
Corte Suprema, administrando Justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley DECLARA QUE ES NULA, POR ILEGAL, la Resolucion
No. 07 de 4 de septiembre de 2019, y su acto confirmatorio, ambas emitidas por
la Alcaldia del Distrito de La Chorrera y, en consecuencia, se accede a las
demas pretensiones.

Notifiquese,

CECIUIO CEDALISE RIQUELME i A CHEN STANZIOLA
MAGISTRADO
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