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PANAMA, VEINTINUEVE (29) DE MAYO DE DOS MIL DOS (2002).- -
VISTOS:

" La firma Grimaldo y Tejeira, en nombre y representacién de
CONSTRUCTORA DEL ISTMO, S.A. ha propuesto demanda de

inconstitucionalidad contra el Oficio No.2001-083 de 22 de mayo de 2001,

expedido por el Tesorero Municipal de la Chorrera.

ACTO CUYA INCONSTITUCIONALIDAD SE SOLICITA
Es el Oficio N°2001-083 de 22 de mayo de 2001 suscrito por el Tesorero
dél Distrito de La Chorrera, a través del cual el funcionario municipal citaba
al representante legal de la empresa CONSTRUCTORA DEL ISTMO, 5.A.,

quien est4 construyendo la carretera Santa Rita Cerro Cama- La Arenosa, con

el objetivo claro de que cancelara la suma de B/.27,916.90, en base al régimen

impositivo aprobado mediante Acuerdo N°47 de octubre de 1995, que
establece que las edificaciones y reedificaciones que se realizan dentro del
Distrito de la Chorrera pagaran el 1% del valor de la obra (fs. 1).
HECHOS FUNDAMENTALES DE LA DEMANDA DE
INCONSTITUCIONALIDAD

CONSTRUCTORA DEL ISTMO, S.A. explica en los ,hechos.
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fundamentalmente que, el Tesorero Municipal de La Chorrera mediante ._el
Oficio No. 2001-083 de 22 de mayo de 2001, la oblig6 a cancelar la suma de
B/.27,916.90 como consecuencia de un- impuesto de. edificaciones y
reedificaciones que, de acﬁerdo; alo cqrﬁentado porla auforidad municipal,
fue aprobado por el Acuerdo No.47 de octubre de 1995 de ese Municipio, de

lo contrario le suspenderia la construccion.

Contintia expresando la empresa que, el Tesorero Municipal pretende

gravar con el impuesto municipal de edificaciones y reedificaciones, el -

Proyecto Construccién y Mantenimiento y Rehabilitacién de la  Carretera
CPA-Santa Rita Cerro Cama- La Arenosa, cuando la construccién de carretera

es una actividad distinta a edificar y reedificar.

Finalmente concepttia la demandante que, ei Proyecto de- Construccién

y Mantenimiento y Rehabilitacion de la Carretera CPA-Santa Rita Cerro

Cama- La Arenosa, aunque enmarcado en el rDistrito de la Chorrera, el
impacto es de caracter nacional, pues beneficia a diferentes sectores de la

economia naciqnal, ademas de que quien realmenté esel propietario delaobra

~ es el Estado Panameifio, y que en todo caso a este altimo es a quien debe

cobrarsele el supuesto impuesto municipal (fs. 5-7).
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NORMAS CONSTITUCIONALES QUE SE ESTIMAN VIOLADAS Y EL
'CONCEPTO DE QUE LO HAN SIDO

- A juicio de la parte actora, las disposiciones quebrantadas por dicho

"acto, lo son los articulos 48, 231 y 242 de la Constitucién Politica (fs.7y 8).

"ARTICULO 48. Nadie est4 obligado a pagar contribuciones ni
impuesto, que no estuvieren legalmente establecidos y cuya
cobranza no se hiciere en la forma prescrita por las leyes".

Afirmala demandante que la transgresi6n se verifica de manera directa
por omision, toda vez que, a su criterio, no existe por parte del Municipio de
la Chorrera, un impuesto municipal qﬁe grave laactividad de construccién de
carreteras, ademés de que, dicho Funcionario Municipal intenta gravar la
construccién de la carretera Santa Rita Cerro Cama- La Arenosa con el
impuesto a edificaciones y reedificaciones cuando se trata de aétividhdes
totalmente distintas, sin dejar de lado que se trata de una obra de caracter
institucional contratada por la Nacién, y que para las mismas no se contempla

impuesto alguno.

"ARTICULO 231. Las autoridades municipales tienen el
deber de cumplir y hacer cumplir la Constitucién y Leyes de la
Republica, los decretos y 6rdenes del Ejecutivo y las resoluciones de
los tribunales de la justicia ordinaria y administrativa".
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Segtin criterio del proponente de esta accién constitucional, el Oficio |
* N°2001-083 de 22 de mayo de 2001 quebranta el contenido mandatorio de la
disposicién reproducida de forma directa por omision, ya que se pretende
obligar a laempresa constructora a pagar un impuesto que no esté legalmente

establecido para la construccion de carretera.

-

"ARTICULO 242. Son municipales los impuestos que no
tengan incidencia fuera del Distrito, pero la Ley podré establecer
excepciones para que determinados impuestos sean municipales a
pesar de tener esa incidencia. Partiendo de esa base, la Ley
establecera con la debida separacién las rentas y gastos nacionales

y municipales”.

También se le formulan cargos de inconstitucionalidad al Oficio dictado
por el Tesorero: Mu;ﬁcipal, dado que considera el afectado que, con su
expedicion se ha violentado directamente la norma. Amplia su idea

recalcando que el funcionario omiti6 tomar en cuenta que las obras de caracter
nacional, de acuerdo a la trascendencia que poseen, no seran gravadas con
impuestos municipales. Sefala el actor adicionalmente que, la trascendencia -
nacional estriba en que mediante esta carrétera se beneficiaran varios sectores
de la economia del pais (agricultores, ganaderos, avicultores). asi como el

sector turismo, por ser el Lago Alajuela (la Arenosa) uno de los principales

puntos turisticos de Panama.
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Dela demanda de inconstitucionalidad incoada por CONSTRUCTORA
DEL ISTMO, S.A., se le corri6 en traslado a la Procuradora de la
Administracién para que emitiera su criterio juridico al respecto, de acuerdo
alo previsto en el articulo 5, numeral 1 de 1a Ley No.138 de ZO(D'(Orgénica de

la Procuraduria de la Administracién)

OPINION DELA PROCURADORA DE I.;A ADMINISTRACION

La Representante del M1msteno Pﬁbhco, en turno, de manera puntual

- explic6 que, la deprecada mconstxtucxonahdad del Oﬁcm N °2001-083 de 22 de

mayo de 2001 dictada por el Tesorero Municipal de la Chorrera era procedente
s6lo en lo que concierne a los articulo 48 y 231 de la Constitucién Nacional.

Estas fueron sus palabras:

... De lo expuesto, se observa claramente que el Oficio N°
2001-083 de 22 de mayo de 2001 es violatorio del articulo 48 de la
Constitucitn Politica, porque el impuesto a la construccién de calles
no estd legalmente contemplado en las edificaciones y
reedificaciones; ya que la norma Constitucional es clara al disponer

que nadie est4 obligado a pagar contribucién ni impuesto, que no
estuvieren legalmente establecidos y cuya cobranza no se hiciere en
la forma prescrita por leyes; y, como consecuencia de lo anterior,
también se vulnera el articulo 231 de la Constitucién Politica,

En cuanto al articulo 242 de la Carta Magna, es preciso
indicar que el mismo no es vulnerado por el Oficio N°2001-083 de
22 de mayo de 2001.

Decimos esto porque el Proyecto de Construccién,
Mantenimiento y rehabilitacién de la Carretera Panamericana-Santa
Rita- Cerro Camna- La Arenosa, no es una obra de caracter nacional,



N° 24,654 Gaceta Oficial, lunes 7 de octubre de 2002

17

porque la misma no trasciende las fronteras del Distrito de La
Chorrera; esto es que no tiene incidencia fuera del distrito.” (Ver fs.
12-19)

- Publicados los edictos que establece la Ley, se abri6 el compas parai que

_ todos los interesados presentaran alegatos por escrito respecto a lademanda

de que se trata; asi es como , nuevamente, Grimaldo y Tejeira, a foja 27y 28, -

reiteran su interés en que se declare la inconstitucionalidad del Oficio
expedido por el Tesorero del Municipio de La Chorrera. En este espacio, el

propio Tesorero Municipal, también se apersoné a los estrados de la Corte

para expresar su posicion.

ALEGATOS DE PERSONAS INTERESADAS
Tal y como lo sefialaramos, la otra persona que presenté argumentos
por escrito fue el Tesorero Municipal del Distrito de la Chorrera, quien solicité

a este Pleno, declarara constitucional el Oficio de marras por estas razones:

“El suscrito considera que no han sido violados ninguno de
los articulos constitucionales antes sefialados, es deber de los
Municipios de imponer los impuestos, contribuciones, tasas y
derechos dentro de los limites del Distrito, con el objeto de
promover el desarrollo del distrito y atender los gastos de la
administracién, servicios e inversiones implementar politicas
administrativas y tributarias coherentes, dentro de los limites del
Distrito.

Los impuestos cobrados a la empresa CONSTRUCTORA
DEL ISTMQO, S. A, por parte del Tesorero Municipal del Distrito de
La Chorrera, se enmarcan dentro de lo que la Constitucién Politica
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y la Ley 106 del Régimen Municipal, permiten realizar a los
Municipios, y se enmarca dentro de lo que establece el articulo 75...

En Consulta de marras, realizada a la Procuraduria de fa
Administracién, sobre e! concepto de “Edificaciones y
Reedificaciones” , el mismo fue definido como:

‘Toda comstruccién o reconstruccién de lo derruido o
destruido’. Por cuanto significa que, edificacién es sinnimo de
construccién, obra, proyecto o cimentacién; razén por lo que,
resulta totalmente asimilable al caso en cuestién.

Dada la anterior definicién, las carreteras se enmarcan
dentro de lo que establece la misma: ya que es una construccién o
reconstruccién de le derruido. .

En virtud de lo antedicho, no hemos violado ningtn
articulo Constitucional dado que nos hemos manejado conforme lo
establece ia Ley 106" (ver fs. 29-34)

Una vez surtidos todos los tramites de Ley, este Pleno se dispone a

decidir la iniciativa constitucional presentada.

DECISION DE LA SALA

El articulo 75 de la Ley 106 de 2 de octubre de 1973, reformado por la
Ley 52 de 12 de diciembre de 1984, prevé ampliamente las actividades que
pueden ser sometidas al régimen impositivo municipal, y en el cual ests
contenido el renglén edificaciones y reédrjﬁcaciones. Esta norma permite a
los Municipios de la Republica acordar los tributos a cobrar a las personas
naturales o juridicas, por las actividades industriales, comerciales y lucrativas
que, desplieguen dentro del ‘distrito respectivé. Esto es que, siguiendo los
lineamientos del Principio de la Legalidad en materia tributaria, no puede

subsistir gravamen alguno sin que, el mismo no encuentre asidero juridico en
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la ley, y esto lo reitera la doctrina més autorizada cuando manifiestan que “el

principio de la legalidad tributaria exige que sélo pueden ser impuestos por

el Estado sacrificios patrimoniales a sus siibditos mediante ley, esto es

mediante aquella férmula juridica, que por ser expresion de una voluntad
soberana (legitimamente constituida, en otro caso no seria juridica)

manifestada en la form;z solemne establecida, tiene la virtud de obligar (la

fuerza de ley), al tiempo que permite, en su caso, la apertura de los
mecanismos revisores previstos ante la jurisdiccion.” (PEREZ DE AYALA,
José Luis y GONZALEZ, Eusebio. Curso de Derecho Tributario Tomo I, 6,

Edicion, Editorial de Derecho Financiero. Madrid 1991. Pag. 28).

Si embargo, a pesar de que la Ley de manera muy genérica prevé dichas
actividades comerciales, industriales o lucrativas que pueden ser

desarrolladas en ese espacio territorial, esta técnica legislativa le otorga un

margen reglamentario a cada Consejo Distrital que le permite elaborar la

cuantia del tributo y el concepto bajo el cual se gravara.

En este sentido, y trasladando esta 'explicacibn' al Municipio de La
Choirera, en el Acuerdo N° 47 de 1995, se detall6 que la actividad-de

edificaciones y reedificaciones, se limitaba a obra residencial y comercial, tal
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como puede observarse en el rengl6n1.1.2.8.04. También no debe soslayarse
en este mismo punto que el rubro edificaciones y reedificaciones, ests
concebido en el Acuerdo como gmpmﬂmg, no incluida
dentro de la actividad comercial, ni la industrial. Por ello es evidente la-
delimitacién conceptual del térmlino comentado. Esto inequivocamente
eicluye la construccién de carreteras de la obligaéiéﬁtributaria municipal |

exigida por el Tesorero Municipal Qe La Chorrera.

Es importante destacar que el Tesorero Municipal al rendir su alegato

- wm,

como persona interesada en esta controversia constitucional, trajo al proceso
una interpretacién que hiciera la Procuradora de la Administracién, a

requerimiento del Alcalde del Distrito de Boquerén, sobre el eoncepto de

edificaciones y reedificaciones, en que la Colaboradora de la Instancia afirmé,

que se trataba de conceptos alusivos a construccién o reconstruccién,
N

cimentacién, y por ende se asimilaba a la actividad de extraccién de tosca,

ava y demdas (en la construccién de la carretera Panarnericana David

Concepﬁén por Asfaltos Panamefios, S.A.), a lo que le indicamos que, la

actividad consultada y en donde se obtuvo dicha respuesta  era

diametralmente distinta a la actividad que hoy se debate en este proceso

constitucional. Ademas conceptiia este Tribunal Colegiado que, pareciera |
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que el Municipio de Boquerén no contaba con normativa especial y
- clasificatoria en la categorfa de edificaciones y reedificaciones, como si lo

contempla actualmente el Acuerdo del Municipio De la Chorrera.

Todos estos elementos de juicio conducen a este Pleno a considerar que
es claro que el Oficio N°2001-083 de 22 de mayo de 2001 viola de manera
indubitable el articulo 48 de la Carta Fundamental, ya que el Tesorero

Municipal, sin fundamento legal alguno, impuso un tributo en detrimento

de la empresa CONSTRUCTORA DEL ISTMO, S.A., bajo el rubro
impositivo de “ Edificaciones y Reedificaciones”, pese a que el alcance de

estos conceptos fue restringido por el propio Municipio de La Chorrera,

para obras residenciales y comerciales, tal como puede corroborarse en el

Acuerdo antes comentado.

Esta Maxima Corporacién Judicial ha tenido oportunidad de
- pronunciarse de manera prolija, en relacién al principio que encierra el
articulo 48 de la Constitucién Nacional, tal como ha sido interpretado y

reconocido por esta Superioridad, indicando lo siguiente: .

“Esta norma instaura el principio de legalidad tributaria, que sefiala
que no deben pagarse impuestos que no se hayan establecido
legalmente, e incluso su cobranza debe ajustarse a lo que establezca
la ley; es degir, que s6lo son validos o legitimos los impuestos que
hayan sido establecidos por la ley.

................................................................................
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De esto se infiere, tal como lo sefialaron los representantes judiciales
de la demandante y el Ministerio Pablico (y lo ha sentado la
jurisprudencia de este Pleno), que la potestad tributaria de los
municipios es derivada, mieniras que la del Gobierno Central es
originaria.

Esta dltima es originaria, porque la misma emerge de la potestad
soberana del Estado, que nace en la Carta Magna, mientras que la
potestad tributaria de los municipios encuentra sus limites en las
materias que la ley estipula que pueden ser gravadas por éstos, de
lo que se deduce que dicha potestad dimana de la ley.”
(Sentencia de 16 de marzo de 2001)

“El articulo 48 de Ia Constitucidon Politica establece que nadie estd obligado
a pagar contribuciones ni impuestos gue no estuvieren legalmente
establecidos y cuya cobranza no se hiciere en la forma prescrita en la Ley.
Esta norma consagra el principio de legalidad de las contribuciones e .
impuestos, en virtud del cual, éstos sélo pueden establecerse mediante ung
ley formal, al igual que la forma en que su cobro debe de hacerse efectivo.
En el caso de los impuestos municipales, el articulo 243 de Ia Constitucién
Politica enumera las fuentes de los ingresos municipales deja a cargo de la
ley la posibilidad de establécer otras. Esta norma  constitucional estd
desarrollada por los articulos 74, 75, 76 y 77 de la Ley N° 106 del 8 de
octubre de 1973, en los cuales se enuncian las actividades, negocios, R
explotaciones, servicios y aprovechamiento. especiales.qué pueden ser
gravadas con intpuestos municipales. ' '
De lo anterior se desprende, entonces, que la potestad tributaria de los
municipios es derivada, en la medida en que se origina fundamentalmente
en la Ley, por lo cual los municipios no pueden crear tributos no previstos
en el texto de aguélla (Cfr. Sentencias del 8 de febrero de 1994 y 15 de
junio de 1993).” ~ o e o
(Sentencia de 18 de marzo de 1996)

Comoo se ha dejado expuesto, la potestad impositiva de los Municipios

es derivada, y por ende, encuentra sus limites en las materias que la ley

estipula que pueden ser gravadas por éstos. En el ne'gocio de marras, y de
acuerdo al analisis adelantado, es evidente que el impuesto aplicado a la
empresa demandante carece de sustento legal, y por tanto, infringe de manera

ostensible, el articulo 48 del Estatuto Fundamental.
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Consecuencia de lo anterior, resulta la violacién del articulo 231 de la
Constitucién por parte del Oficio descrito anteriormente, puesto que es
criterio de este Tribunal Pleno que, el Tesorero Municipal de Ta Chorrera,

inobservé esta medida constitucional de meridiana importancia, al

comunicarle ala CONSTRUCTORA DEL ISTMO, S.A., que tenfa un deber
tributario no estatuic;o en el régimen impositivo del Municipio. Por ello,
deriva indefectiblemente de esta situaci6n que, el Tesorero no atendié lo
previsto en lé Ley Fundamental, cuando compelié a la empresa constructora
al pago de la suma de B/.27,916.90 correspondiente al 1% del valor total de
la obra vial en construccion. Esta actuacion por parte de la autoridad
municipal de gravar con un impuesto mex:stente a la empresa demandante,

- contrari6 el deﬁer publico de cumplir y hacer cu:ﬁi:lir la Constitucién y las
. leyes de la Republica, haciendo caso on'uso al concepto impositivo de
edificaciones y reedificaciones. Para finalizar, indica CONSTRUCTORA
-DELIS‘I'MO S.A.qnedengualmamald:chmeelOﬁcwbapescmhnm
constitucional, selransgredlo elarticulo242delaConstihx16mftentea loque
sefialamos que se desprende de esta disposicién que si no existe una ley que
expresamente consigne lo contrario, las obras que tienen carﬁcter nacional, no
pueden ser gravadas Ct;m impuestos munici‘pales, envirtud dela trascendencia
fuera del Distrito. La jurispericia patria en reiteradas ocasiones ha sido
enfﬁtica al deslindar, en casos sim.ilares, la trascendencia extra muros qué

tienen ciertas obras que se llevan a cabo dentro de un distrito (carreteras), sin
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que se les grave por ejecutar este tipo de actividad. He aqui las maés

sobresalientes:

s

... En el presente negocio se demanda de inconstitucionalidad un
Oficio proferido por el Alcalde de un Distrito, por medio del cual se grava
una obra que tiene trascendencia fuera del Distrito para el cual se impone
el gravamen municipal. Es por su importancia una obra nacional que, en
consecuencia, no corresponde al renglon de edificaciones y reedificaciones
que establece la Ley 106 de 1973, en el cual se fundamenta su creacion” _
(Sentencia de 19 de septiembre de 1997- construccion de carretera

Sona-Guarumal-El Tigre de San Lorenzo)
“De aquf que el Pleno coincida con la opinidn tanto de los
demandantes como del Procurador en cuanto a que la rehabilitacion de la
carretera David- Boguete constituye una obra de cardcter nacional, ya que
es una importante via que comunica uno de los sectores productivos y
turisticos mds valiosos del pais, y por tanto no incide dnicamente en el
distrito de Dolega, sino que posee clara incidencia nacional” ( Sentencia -
de 20 de marzo de 1997)

Toca pues en este punto determinar si hay.lugar o no para la alegada
trascendencia nacional de la obra de construccidn de la carretera Santa Rita

Cerro Cama - La Arenosa, encomendada por el Estado Panamefio a

CONSTRUCTORA DEL ISTMO, S.A.

En este contexto, observa este Tribunal Constitucional que, la
construccién y mantenimiento para la rehabilitacién de la Carretera C.P.A .-
Santa Rita-Cerro Cama- La Arenosa, es una obra evidentemente nacional, y en
esto discrepamos con la Procuradora de la Administracion, puei; los
elementos caracteristicos que la confornién, evidencia esta acotacién por parte

nuestra. Dicha construccién es producto de un Préstamo del Banco
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' hterameﬂcmo de Desarrollo (BID) N°1116/ OC-PN, que sele otorg6 al Estado
" Panamefio pa;é el Fortalecimiento de la Administracién Vial y Rehabilitaciéon
) de Caminos Vecinales, a través del Ministerio de Obras Pablicas (MOP) lo que
_permite inferir que esta construécién de vias de acceso a ciertas 4reas, forman
parte de un Proyecto de Dinamizacién de la Ejecucién del Presupuesto de
Inversiones en Instituciones Prioritarias del Sector Pablico, esto es, de caracter

nacional.

Aunado a lo anterior, si bien es cierto la construccién de la carretera se -
desarrolla dentro del espacio jurisdiccional del Municipio de La Chorrera, no

debe perderse de vista que, tal y como lo sefial6 la empresa, la misma

conectara con el proyecto turistico ecolégico impulsado por el Gobierno

Nacional en la Arenosa, especificamente en el Lago Alajuela.

Ademas deello, los pobladores de este punto geogréfico podran tener
de manera cémoda, acceso a otros lugares' localizados dentro y fuera de las
~fronteras del D1str1to de La Chorrera, y los que no son lugarefios, se

:’,&"w‘ﬁ"’" F (e TN

trasladarfan a estas dreas con mayor facilidad. La construccién de carreteras

supone en gran medida el crecimiento de la economifa, y esta particularidad
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; ﬁdes,i:ﬁvaﬁvé Ele un Distrito, al contrario, los beneﬁgioscit}'e égﬁdesﬁtende de
ello,tlenerelevanaa a nivel nacional. -r ‘ ¢ ol
Esto nos obliga a concluir .indiscutiblem_ente; que la incidencia del
‘Proyecto de construccién y mantenimiento para la rehab:]&tacmn de la
i r(;a;rete;@ C.P,.A.-‘Santa Rita—Cerro Cama-La Arenosa, no sé_lo.vsgré; Va nivel del
* Distrito, sino con repercusiones en la"econonﬁa nacional, no apartdndonos,
en este tema, del criterio jurisprudencial establecido por esta Corte .
Por tanto, se infiere sin mayor dificultad. de todo lo“planteado que, el
Of1c10 N°2001 083 de 22 de mayo de 2001, dev1ene en mconstltuaonal ya que
ha violado directamente lo preceptuado en Iog articulos 48,231y 242 delaLey
Fundamental.
En mérito de lo expuesto, EL PLENO de la Corte Suprema,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

DECLARA QUE ES INCONSTITUCIONAL e] Oficio N°2001-083 de 22 de

mayo de 2001 suscrito por el Tesorero Municipal del Distrito de La Chorrera.

NOTIFIQUESE.
ADAN ARNULFO ARJONA L.
ALBERTO CIGARRUISTA C. ROBERTO E. GONZALEZ R.
ROGELIO A. FABREGA Z. - - JOSE MANUEL FAUNDES
ARTURO HOYOS A CESAR PEREIRA BURGOS

WINSTON SPADAFORAF. | JOSE A. TROYANO

CARLOS H. CUESTAS
Secretario General




