REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA —PLENQ

PANAMA, DIECISIETE (17) DE OCTUBRE DE DOS MIL VEINTIDOS {2022).

VISTOS:

Conoce el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, la Demanda de
Inconstitucionalidad interpuesta por el licenciado Bredio Alexander Peralta, en su
propio nombre y representacion para que se declare la inconstitucionalidad del
ditimo parrafo del articulo 26 de la Ley N.° 41 de 24 de agosto de 2007 tal como
quedé modificado por el articulo 13 de la Ley N. °57 de 24 de octubre de 2018,
porque aduce infringe de manera directa, lo preceptuado en los articulos 20, 73, y
264 de la Constitucion Politica de la Republica de Panama.

NORMA ACUSADA DE INCONSTITUCIONAL
Tal y como se ha advertido, el proponente constitucional solicita a ésta Alta
Sede, se declare la inconstitucionalidad del péarrafo antes descrito, segun fue
publicado el dia 25 de octubre de 2018 en la Gaceta Oficial Digital No. 28641, el
cual preceptua lo siguiente: |

“Articulo 13. El uitimo parrafo del articulo 26 de la Ley 41 de 2007
queda asi:

Articulo 26. Visa de Personal de Sede de Empresa Multinacional.
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Se consideran exentos del impuesto sobre la renta y de las cuotas
de seguro social y seguro educativo aguellos salarios y otras
remuneraciones laborales, incluido el salario en especie, que
reciban las personas poseedoras de una Visa de Personal
Permanente de Sede de Empresa Multinacional, en la medida en
que dichos safarios y remuneraciones laborales, sean pagadas,
asumidas y reconocidas como gasto de personal en la
contabilidad de la empresa poseedora de la Licencia de Sede de
Empresa Multinacional”.

NORMAS CONSTITUCIONALES QUE SE SERALAN COMO INFRINGIDAS Y
EL CONCEPTO DE LA INFRAGCION INVOCADA

El activader constitucional estima que el paragrafo impugnado viola de
manera directa por comisién los articulos 20, 73 y 264 del Texto Constitucional de
fa Republica de Panama.

Los cargos de infraccion que el propulsor le endilga a los articuios antes
enunciados radican, medularmente, en lo siguiente:

Aduce que se infringe el articulo 20 de la Carta Magna pues otorga, a su
parecer, un privilegio injusto a los extranjeros detentadores de una Visa de
Personal Permanente de Sede de Empresa Multinacional; ya que, mientras los
nacicnales de la Reptblica de Panamé deben pagar Impuesto sobre la Renta de
ias remuneraciones gue perciben, aquellos estan exentos de tal obligacion fiscal,
incluso si perciben el mismo salario y remuneracién que otros empleados
nacionales en la misma empresa, lo cual a su criterio deviene en una desigualdad
fiscal.

Afirma igualmente, que se vuinera el articulo 73 de Ila Constitucién
Politica, toda vez que alega la contratacion de trabajadores extranjeros bajo la
modalidad de Visa de Personal Permanente de Sede de Empresa Multinacional
debilita las condiciones de trabajo y las normas de vida del trabajador nacional, en
la medida, en que sus salarios se ven mermados por el pago de Impuesto sobre
la Renta, en tanto, que los salarios de los extranjeros con el referido visado son
recibidos de manera integra, sin retencién tributaria de ninguna naturaleza.

Adiciona, que conforme al espiritu de la norma constitucional, ante

situaciones en las que entren en disputa los intereses de los nacionales y
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extranjercs, los primeros tendran preferencia y prioridad; sin embargo, estima que
la norma acusada, privilegia la posicion fiscal de los extranjeros con Visa de
Personal Permanente de Sede de Empresa Multinacional en desmedro de los
derechos y de las normas de vida del trabajador nacional, al que sefiala se le
hace gravoso y oneroso el costo de la vida.

De igual manera, argumenta que se lesiona el articulo 264 de la Carta
Fundamental, foda vez que segln sefala la ley debe inclinarse a que todo
impuesto grave al confribuyente en proporcién directa a su “capacidad
contributiva”, suponiendo que quienes estan en igual situacion de ingresos, deben
tributar y pagar el mismo monto de impuesto. Sin embargo, considera gue o
anterior no se logra con la disposicion demandada, pues afirma que al exonerarse
del Impuesto sobre la Renta a los poseedores de la Visa de Personal Permanente
de Sede de Empresa Multinacional, elio resulta en menoscabo del trabajador o
productor nacional. .Aﬁade también con base en principios tributarios, que esta
exencion establece una alegada diferenciacion arbitraria, que no respeta la
“usticia tributaria®, y que supuestamente crea una tapia discriminadora en
perjuicio del nacional.

OPINION DEL PROCURADOR DE LA ADMINISTRACION

Superada la fase de admisibilidad, se surti6 €l traslado a la Procuraduria de
la Administracién, a fin que emitiese su concepto respecto a Ial presente accion
incoada; por lo que, en observancia de lo dispuesto en el articulo 206 de la
Constitucion Politica y e! articulo 2563 del Cadigo Judicial, ¢l Procurador, por
medio de ia Vista N°894 de once (11) de mayo de dos mil veintidds (2022) (fis. 17-
32), ha solicitado que se declare inconstitucional el parrafo atacado, sumandose,

de esta manera, a la postura def demandante.

En la opinidn vertida, el Procurador afima que el parrafo denunciado

conculca los articulos 19 y 20 de la Constitucion Politica y 24 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, puesto que, a su juicio,

establece un fuero o privilegio a favor de los extranjeros poseedores de una Visa



de Personal Permanente de Sede de Empresa Multinacional, en detrimento de los
panamefios, que si estan sujetos al pago de dicho tributo, porque arguye que la
Asamblea Nacional ha ignorado que los nacionales y extranjeros se encuentran
en un mismo plano en materia del impuesto sobre la renta, y estima que esta
autoridad no esta autorizada para introducir tratamientos diferenciados, ya que,
con base en el principio de igualdad, “ante igualdad de circunstancias debe
ofrecerse igualdad de lrato”.

Y es que, expone que del derecho al trabajo en la Republica de Panama
preceptuado en el primer pérrafo del articulo 26 de la Ley N.° 41 de 24 de agosio
de 2007, se entiende, gue tales inmigrantes quedan sujetos al régimen juridico
patrio y, por tanto, aprecia que les resultan aplicables el articulo 700 del Codigo
Fiscal que regula la obligacion del pago de Impuesto sobre la Renta. De igual
manera, considera pertinente lo normado en el articulo 1 de la Ley N.° 13 de 28
de julio de 1987, que modifico el articulo primero del Decreto de Gabinete N.° 168
de 27 de julio de 1971, por el cual se crea el seguro educativo; y lo dispuesto en
el articulo 101 de la Ley N.° 51 de 27 de diciembre de 2005, que reforma la Ley
Organica de la Caja de Seguro Social, en lo que refiere a las cuotas a ser
pagadas a dicha institucion, para las prestaciones de los riesgos de enfermedad,
maternidad y de invalidez, vejez y muerte,

Ademas plantea, en este sentido, que la reserva legal del articulo 20 de la
Carta Magna, que permite que 1a ley introduzea condiciones especiales en el
gjercicio de determinadas actividades a los extranjeros en general, por razones de
trabajo, salubridad, moralidad, seguridad prblica y economia nacional, no implica
que pueda usarse como via para introducir privilegios o fueros sino para
establecer excepciones y lmitaciones al ejercicio de los derechos de ios
extranjeros, como un mecanismo de proteccidn a los panamefios.

En cuanto al articulo 73 de la Carta Magna, considera gue fue violentado,
ya que, al exonerar del Impuesto sobre a Renta a los extranjeros con Visa de

Personal Permanente de Sede de Empresa Multinacional, sostiene se rebajan las



condiciones laborales o las normas de vida del trabajador nacional, quien si debe
pagar el mencionado gravamen, {o que conlleva la disminucion de sus ingresos.

Asimismo, advierte que se ve vulnerado el articulo 264 de la Norma
Fundamental, ya que supuestamente la exoneracién a favor de los extranjeros
con Visa de Personal Permanente de Sede de Empresa Multinacional, desconoce
la proteccién a los fondos publicos y a la produccion nacional, que debe provenir,
entre ofras fuentes, de todo tributo que grave al contribuyente en proporcion
dirécta a su capacidad economica.

Y finalmente adiciona que el parrafo denunciado infringe el articulo 163
(numeral 1) de la Carta Magna, pues esta prohibe a [a Asamblea Nacionat
expedir leyes que contrarfen la letra o el espiritu de la Constitucion Politica.

INTERVENCION DE TERCEROS INTERESADOS

Seguidamente corresponde anotar, que conforme a lo establecido en el
articulo 2564 del Codigo Judicial, una vez devueito el expediente por parte de la
Procuraduria de la Administracion y vencido el término de traslado, se fijo el
negocio en lista el dia trece {13) de mayo de dos mil veintidds (2022), y se ordend
publicar en edicto por el término de tres (3) dias para que el demandante, y foda
persona interesada presentara sus argumentos por escrito. De suerte, que la
ditima publicacién tuvo lugar el dia veintinueve (29) de junio de dos mil veintidds
(2022).

Cabe advertir, que los dias siete (7) y ocho (8) de junic de dos mii veintidos
(2022), antes de la ultima publicacion, se recibieron en la Secretaria General,
escrifos pres_entados por los abogados, Euclides Adolfo Gallegos y Joel A.
Cedefio G., visibles a fojas 34 y 36 del expediente procesal, respectivamente,
guienes actuando en sus propios nombres y representacion, solicitaron se les
admitiese dentro de la controversia constitucional como terceros coadyuvantes.

En este sentido se hace preciso aclarar, que si bien una vez admitida la
Accion de Inconstitucionalidad, se ha de correr trasiado por turno al Procurador de

la Administracién o al Procurador General de la Nacion para que este emita su



concepto, y se permite la formulacion de argumentos, por parte de cualquier
persona interesada dentro del término establecido para elio conforme el articulo
2564 antes citado, el ejercicio del control constitucional por esta via, no conlleva la
participacién de partes propiamente dicho, por cuanto, se trata de un conflicto de
puro derecho, como refiere el autor colombiano Luis Carlos Sachica, al expresar

las caracteristicas de dicha accion de ia siguiente manera:
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n) El ejercicio de esta accién no conduce a la formacion de un
verdadero litigio, puesto que no hay partes, en sentido estricto, con
intereses contrapuestos, ya que el interés de quien acusa el acto no es
particular, sino que se confunde con el de quienes sostienen su
constitucionalidad;

0) Todas estas notas resultan de que el conflicte surgido es de puro

derecho, de incompatibilidad entre dos nommas, el acto acusado,

objetado o revisado, y la Constitucién, primando ésta por ser de grado
superior. Por eso, no hay litigio ni la accion tiene un contenido
econémico, sino que se ejefcita en interés del derecho y con el sélo
objeto de salvar las instituciones establecidas; (...)' (SACHICA, Luis

Carios. Nuevo Constitucionalismo Colombiano. Editorial Temis. 10° ed.

Santa Fe de Bogota, Colombia. 1992. pag. 121).

Siendo asi, al no existir partes, no es procedente la intervencion del tercero
como coadyuvante de alguna de estas, que establece el articulo 603 del Cédigo
Judicial; por lo que, esta Sala Plena no admitira como tercero inferesado a los
licenciados Euclides Adolfo Gallegos y Joel A. Cedeiio G., dentro de la presente
Controversia Constitucional y asi se pronunciard; sin embargo, tampoco
presentaron alegatos que pudiesen fomarse en consideracion.

FASE DE ALEGATOS

Luego de lo advertido, se pasa a sintetizar [os argumentos expuestos por
aguelios que hicieron uso de este derecho en tiempo oportuno, guienes en su
totalidad sostienen la constitucionalidad del parrafo sometido al control

constitucional, en los siguientes términos:

. Licenciada Maria del Carmen Calenkeris Huertas en su propio nombre y
representacion (fs. 47-67).

Destacd que el Estado esta obligado a garantizar el derecho a la igualdad y

también de otro tipo como los econémicos, sociales y culturales de los habitantes.



Asi, el incentivo fiscal atacado es una providencia de su parte para producir

riqueza nacional fundamentada en el principio de territorialidad de la renta.

Por consiguiente, los beneficios fiscales de los extranjeros poseedores de la Visa

de Personal Permanente de Sede de Empresa Multinacional, en vez de ser una

pérdida tributaria constituyen una recaudacion fiscal mayor a traves de impuestos
indirectos como la adquisicion de bienes muebles e inmuebles, entre otros rubros.

. Morgan & Morgan en representacion de AES LATIN AMERICA, S. de R.L;

PHILIPS SEM, S.A.; ESTEE LAUDER PANAMA VENTURES, S.A.; NESTLE

CENTROAMERICA, S. A.; DELL LATINOAMERICA, S. DE R.L.; IEH SHARED

SERVICES, S.A.; QUALA INC.; 3M CENTRAL AMERICAN MANAGEMENT

COMPANY, S. DE R.L.: CIFI SEM, S.A.; {fs. 70-87, 95-112; 135-163; 587-604;

663-680; 1018-1035; 1046-1064; 1075-1092; 1102-1120;).

Manifesté que la igualdad legal entre nacionales y extranjeros no es absoluta,

puesto que e! constituyente ha dispuesto tratos diferenciados supeditados a

condiciones especiales como es en este caso la economia nacional.

Aseverd, en consecuencia, que los beneficios fiscales de los extranjeros con

visado SEM a diferencia de ser una inequidad contra los nacionales, son un

incentivo traducido en inversion directa e indirecta que impacta diversos sectores
de la economia del pais, ademas que fomenta y crea nuevas plazas de empleo
acompafiado de la capacitacion de ia mano de obra nacional; por tanto, la politica

publica debe mantenerse unida a la implementacion de incentivos que atraigan y

permitan el asentimiento de empresas multinacionales en nuestro pais.

3. Licenciada lleana Roxana Luttrell Ordéfiez, en representacién de la
CAMARA DE COMERCIO, INDUSTRIAS Y AGRICULTURA DE PANAMA
{CCIAP). (fs. 121-132).

Sostuvo que la ley contentiva de! pamafo atacado es insignia para atraer la

inversion extranjera al pais y se fundamenta en el principio de territorialidad

consagrado en el articulo 694 del Cédigo Fiscal, de modo que la politica publica
debe permanecer en la posicion de faciiitar e incentivar ese tiﬁo de inversiones

para mantener y generar nuevos empleos que dinamicen la economia

panamenia.
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4. Licenciado Mario Fabrega Llinas, en representacion de SAMSUNG \
ELECTRONICS PANAMA, S.A. (fs. 183-199).
Indicd que los trabajadores panamefios y los detentadores de Visa de Personal
Permanente de Sede de Empresa Multinacional no estén en la misma situacién, lo
que les conduce a escenarios distintos en materia de impuestos y acordes al
articulo 73 de la Constitucion Politica.
Aseverd gue al permitir nuestro sistema legal y constitucional los fratos
diferenciados, la medida inserta en el parrafo atacado se justifica en e principio
de territorialidad y, mas que ser perjudicial, resulta beneficiosa para el pais al
obtenerse a través de ella una inversion extranjera que crea empleos con mejora
de las condiciones labores del trabajador nacional, transfiere tecnologia y hace de
Panamé un pails competitivo en la economia global.
5. Licenciado David Arce Fong en representacion del Ministerio de
Comercio e Industrias de Panama. (fs. 202-222).
Plantes que 'a Ley N ° 41 de 2007 compila beneficios previstos en otras leyes con
el fin de atraer inversion extranjera directa, generar riquezas y empleos,
transferencia de tecnologia y el aseguramiento del desarrollo empresarial del
pais.
Es asi que las exenciones como gasto tributario se justifican en la expectativa de
obtener beneficios indirectos, a través de la inyeccién de dinero a la economia; y
para ser efectivos las empresas multinacionales deben cumplir con una serie de
requisitos.
6. Aleman, Cordero, Galindo & Lee en nombre y representacion de PROCTER
& GAMBLE INTERNATIONAL OPERATIONS S.A. y Liberty Iberoamérica,
S.L.U. (fs. 224-261; 733-760).
Apunté que en Panama es posible el tratamiento tributario diferenciado por
razones de conveniencié para fa economia del pais como es el caso del beneficio
atacado de inconstitucional.

En ese aspecto, explicé que las empresas Sede de Empresa Muitinacional han

dinamizado enormemente la economia nacional y logrado posicicnar a Panama



como un Hub de negocios, traduciéndose en otros beneficios como transferencia

de conocimientos y tecnologia; dinamizacion de la economia por la compra de

bienes, servicios y el turismo.

Lo anterior sin restar importancia a la mejora de vida de las condiciones del

trabajador nacional, exigencia regulada en el articulo 73 de la Constitucion

Politica.

7. Arrocha & Co, actuando en representacion de la sociedad SMARTMATIC
PANAMA, S.A. Y ENDRESS+HAUSER INTERNATIONAL AG. (fs. 268-314 y
331-377).

Aludié que el Estado panamefio establecié el régimen de SEM para atraer la

inversion exiranjera y acrecentar las ventajas competitivas del pais, de tal forma

que no puede hablarse de discriminacion en este caso; sobre todo cuando tales

gracias fiscales son temporales y estan sujelas al cumplimiento de condiciones y

requisitos dispuestos en el Decreto Ejecutive No. 320 de 8 de agosto de 2008,

madificado por el Decreto Ejecutivo No. 291 de 27 de julic de 2009 y Decreto

Ejecutivo No. 945 de 2013.

A su parecer, lo anterior también se sustenta en el Principio de Territorialidad

sefialado en el articulo 694 del Codigo Fiscal como elemento distintive y

fundamenta! de nuestro ordenamiento fiscal.

8. Licenciada Ana Cristina Castrellon, en representacion de la sociedad
ASCENDANCY CONSULTING PANAMA, S.A. (fs. 380-399).

Manifesté que pueden existir excepciones a la igualdad entre nacionales y
extranjeros y en esta ocasion se da por razones de economia nacional.

Bajo esas circunstancias, observd que para atraer a las empresas multinacionales
a Panaméa era indispensable que sus costos operativos no resultaran mas
onerosos en nuestro pais que en otros paises de la regién y, para tal fin, el Estado
tomd ventaja del principio de la territorialidad fiscal regulado en el articulo 694 del

Codigo Fiscal y esto resulidé en la creacion de beneficios fiscales para sus
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trabajadores extranjeros sin rebajar ni causar efectos negativos en las
condiciones de los trabajadores nacionales.

. Arias, Fabrega & Fabrega (ARIFA), actuando en su propio nombre ¥y
representacion. (fs. 400-412),

Expuso que la Ley N° 41 de 24 de agosto de 2007 cred un estimulo para el
establecimiento de las empresas multinacionales en el territorio panamefio como
una cuestion de politica econdmica y no como un fuero desproporcionado en
favor de trabajadores extranjeros por encima de los trabajadores nacionales.
Aludié que, por esas razones, se instauré el incentivo fiscal de exoneraciéon del
impuesto sobre ia renta, cuotas de seguro social y segurc educativo de los
salarios con cimento en el principio de legalidad tributaria del cual la Corte
Suprema de Justicia ha manifestado que solo la ley formal puede regular la
creacion, modificacion, supresion y prorroga de las exenciones y otros beneficios
fiscales, por lo que el incentivo fiscal en cuestion, ademas de lograr el objetivo de
la ley, es apegado a la Constitucion Politica.

10.BDS ASESORES ’PANAMﬁs, actljando en nombre y representacién de
ALORICA PANAMA (SEM), S. DE R.L. (fs. 420-425).

Sostuvo que la Ley N° 41 de 2007 se enmarca dentro de las regulaciones que €l
articulo 20 de la norma constitucional permite, a razon que los trabajadores
extranjeros contratados por la Sede de Empresas Muitinacionales forman parte de
actividades delimitadas y si gozan de un régimen fiscal especial, este tiene un
caracter temporal que responde al principio de termritorialidad como base del
sistema impositivo panamefio, a su vez, busca generar el desarrollo econdémico.
Esgrimié que el articulo 73 de la Constitucién Politica protege al trabajador
nacional de ser desplazado por exiranjeros y por esa causa, precisamente, 1a ley
de Sede de Empresas Multinacionales impuso requisitos y condiciones para la
contratacién y establecimiento en nuestro pais de trabajadores extranjeros
calificados; en atencién a o cual se estéd dando una interpretacion erronea a ia

normativa comentada.

10

i
\’\.@)



41.Licenciados Maximiliano Quintero y Joaquin de Obarrio, actuando en sus
propios nombres y su representacion. (fs. 509-544).
Refirieron que el derecho de igualdad no es absolute y la propia Constitucion
Politica permite tratos diferentes siempre que se dé uno igualitario en
Gircunstancias similares. De esta forma, el Estado permite la distincion fiscal de
los extranjeros con visa SEM en una estrategia que permita a las empresas
multinacionales ofrecer paquetes de beneficios laborales a personal extranjero
calificado; y mediante eso beneficiarse con inversién extranjera que produzca
empleos para los trabajadores nacionales.
Denotaron que Panamd ha disehado una politica fiscal para estimular la actividad
industrial de sustitucion de importaciones a fin de modular el principio de
universalidad y progresividad fiscal.
12.Patton, Moreno & Asvat, actuando en nombre y representacion de UA
PANAMA, S. DE R.L.; HUAWEI CENTRO AMERICA Y EL CARIBE, S.A.
(fs. 546-581; 1263-1301).
Indicé que los trabajadores extranjeros con visa SEM no estan en la misma
situacion factica y juridica que los nacionales, por lo gue las excepciones fiscales
a su favor son consecuencia de fines constitucionales legitimos con sujecidn a
requisitos como son contratos de trabajo por tiempo definido para no desmejorar
las condiciones del trabajador nacicnal.
Aclard que la ley fiscal panamefia solo obliga a pagar tributos a contribucion del
desarrollo nacional a aquellos que defina como sujetos impositivos y los
extranjeros mencionados no lo estan.
Bajo esas consideraciones, enuncid que la Corte Suprema de Justicia ha
manifestado en sus criterios jurisprudenciales que las exenciones fiscales no

generan o crean, de forma automética, un fuero, privilegio o discriminacion.

13.Lambrafio, Bultrén & De La Guardia en su propio nombre y representacion

(fs 613-640).

Afirmé que el parrafo del articulo 26 de la Ley N.° 41 de 2007, demandado de
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inconstitucional, cred y regulé un régimen especial para empresas muitinacionales
por razones de economia nacional, sin ello significar vulneracién del principio de
igualdad a favor de los trabajadores extranjeros en perjuicio de los panamefios.
Afiadié que la exencién del pago del impuesto sobre la renta esta contenida en la
legislacion fiscal como consecuencia de ia legislacion nacional y del principio de
territorialidad en materia fiscal, y por eso es aplicable a los poseedores de una
Visa de personal permanente de Sede de Empresa Multinacional.
De ese hecho sostuvo que las empresas SEM solo hacen gestiones operativas en
el pais y sus trabajadores se trasladan de manera temporal para satisfacer esas
necesidades operativas, por ello, no compiten con la produccién nacional ni
afectan la recaudacion de impuestos.

14.De Castro & Robles en representacién de WITTVEEN + BOS RAADGEVYENDE
INGENIEURS B.V. (643-659).
Expresé que la Ley N° 41 de 2007 es una excepcién al principio de igualdad entre
nacionales y extranjeros en beneficio de la economia nacional, motivo que
justifica la diferenciacién del trato tributario que establece.
Declaré, a tal efecto, que las empresas multinacionales contribuyen al crecimiento
del pais y la capacitacion del personal nacional en servicios inexistentes antes de
su llegada; lo que, justamente, beneficia a los trabajadores panamefios residentes
en el territorio nacional.

15.IMC Legal en representacién de ASOFARMA CORPORATION, S.A. (fs. 716-
730).
Expuso que el parrafo atacado de inconstitucional no propicia discriminacion,
dado que no plantea diferencia fundamentada en la raza, nacimiento, clase social,
sexo, religion o ideas politicas. Esclareci, por ese lado, que su intencién es
promover la economia nacional por medio de la inversion extranjera que
coadyuvara a la creacion de empleos, la transferencia de conocimientos y otros
muliiples beneficios.

Alegd que la norma demandada no impuso obligaciones o cargas tributarias a los
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trabajadores nacionales, de manera que Ssus compromisos ftributarios se
mantuvieron en las condiciones previas a las ostentadas antes de la \(igencia de
la norma atacada.
Afirmé que tampoco desmejoré las condiciones labores o la calidad de vida de los
trabajadores nacionales, puesto que conservan los mismos derechos del régimen
laboral y de seguridad social panamefio.
16.Mauad & Mauad en representacion de HALLIBURTON INTERNATIONAL,
GmbH. {fs. 765-779).
Sostuvo que los incentivos fiscales de las Sedes de Empresas Muitinacionales ya
existian en el ordenamiento legal panamefio y la ley cuyo parrafo se demanda lo
que hizo fue recogerlos y unificarfos a objeto de promover la inversi6n extranjera y
1a transferencia de conocimientos como de tecnologia a nuestro pafs; de tal modo
que las prerrogativas fiscales de los trabajadores extranjeros con visa SEM no
rebajan las condiciones de vida del trabajador panameno ni aiteran la normativa
vigente a su favor; por &l contrario, son un atractivo importante para la fuerza
laboral panamefia que aspira a trabajar en empresas de gran prestigio mundial
para ser parte de una competitividad con mejora salarial.
Argumenté que los ingresos de las empresas SEM no se consideran de fuente
panamefia, consecuentemente, y en atencién al principio de territorialidad, se
estima que dichas empresas no deben contribuir al impuesto sobre la renta

panameno.

17.lcaza, Gonzalez-Ruiz & Aleman en representacion de COCHLEAR SHARED

SERVICES SOGIEDAD ANONIMA; BACARDI LATIN AMERICA AND
CARIBBEAN S.A:. DIAGEO PANAMA, S.A; BAUER FUNDACIONES
AMERICA LATINA, S.A. Y MOFFATT & NICHOL LATIN AMERICA INC.; GSK
CH CARICAM SOCIEDAD DE RESPONSABILIDAD LIMITADA Y
GLAXOSMITHKLINE LATIN AMERICA, S. A. (fs. 800-823; 826-850; 853-877,
882-905; 912-938).

Hizo hincapié en que la Constitucion Politica permite el trato diferenciado para
perseguir objetivos como acrecentar la rigueza y fomentar la economia nacional y

por eso la norma atacada cred, para la categoria de trabajadores extranjeros con
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visado SEM, beneficios fiscales con el fin de atraer inversiones y fomentar la
transferencia de tecnologia; esto sin dejar lado el cumplimientc de una serie de
requisitos que protegen los derechos laborales de los nacionales.
Puso de relieve, que las sedes administrativas de las empresas multinacionales
son entes operacionales y no generadores de ingresos, en atencion a lo cual a
ella y sus trabajadores no se les puede tratar de la misma forma a las que si lo
hacen.
Concluyd, de esas estimaciones, que el régimen SEM representa oportunidades
de empleo directo e indirecto para el pais, lo que se convierte en un componernte
importante en la reactivacion econémica del pais.
18.Licenciado Carlos Klaus Bieberach Schrieb! en su propio nombre y
representacion. (Fis.839-950).
Sostuvo que el trato diferenciado, no constituye discriminacién, por cuanio, el
régimen establecido por la Ley N.° 41 de 2007 busca mitigar la excesiva carga
tributaria para los fines y funcionamiento del Estado y no crear discriminacion
entre las personas. Destacd, en ese tema, que tal politica tributaria es de vieja
data y forma parte de la historia de éxito dei Centro Bancario Internacionai de
Panama.
Para el opositor, los beneficios de la Visa SEM son un alivio tributario ante la
doble imposicion de impuestos en este tipo de relaciones laboraies en las que el
trabajador extranjero se establece de manera provisional en Panama supeditado
a laborar en la empresa multinacional que le concede esa gracia migraforia. Asi
las cosas, imponerle el pagoe de impuesto scbre a renta, seguro social y educativo
seria practicarle una expropiacion de sus recursos debido a que la temporalidad
de la estadia en nuestro pais no le permitirfa gozar de los beneficios a los cuales

esta aportando con su salario.

19.EXPERT LEGAL ADVISORS (ELA) en representacion de ROBLE

INTERNATIONAL CORPORATION, $.A. (fs. 956-971).

En sus descargos sefiald que la Gonstitucion Politica autoriza y permite el
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trato diferenciado de tributacién para promover el desarrolic de un Centro
Internacional de Negocios, resaltandc consecuentemente la potestad del poder
legislativo de regular bienes en pro de la economia nacional en relacion con las
actividades laborales y profesionales de los extranjeros en el pais. Asi expresa
que el parrafo atacadc no regula condiciones de trabajo que rebajen las del
trabajador nacional sinoc que persigue atraer la inversion extranjera y que en el
tratamiento fiscal diferenciado de los trabajadores extranjeros con Visa SEM hay
legitimacion constitucional, a razén de los oficios sofisticados que desempefian y
de las politicas econémicas del pais.

Afiade que el demandante constitucional planted una tesis “rigida,
matemdtica e inflexible” del principio de igualdad, cuya correcta interpretacion
es que no haya trato diferenciado ante situaciones iguales.

Concluye que las decisiones constitucionales no pueden apartarse de ia
realidad, por ello el Estado disefia beneficios y atractivos como tratamientos
fiscales diferenciados con autorizacién y legitimacién constitucional como parte

del paquete de estimulos para su buen funcionamiento politico-econdmico.

20.Licenciado Jorge Federico Lee en representacién de CEMEX CARIBE, S.A.

(Fjs.973-997).

Enfatiza que el principio de igualdad no es violado cuando la norma legal
esta dotada de razonabilidad y se aplica de manera general a una categoria de
empresas y personas; por lo que, discrepa que el parrafo atacado disponga un
fuero o privilegio a los extranjeros poseedores de la Visa de Personal Permanente
de Sede de Empresa Multinacional en detrimente de los nacionales panamefios y
que mas bien ha resultado en un impulso decisivo para el crecimienfo econdmico.

Argumenta que en ese contexto el legislador dicta tratos tributarios
especiales a favor de cierta categoria de personas para incentivar actividades
econdmicas en pro de la sociedad en general y para generar plazas de empleos
para los nacionales y manifiesta que estos descansan en el principio de

territorialidad que rige nuestra legislacion tributaria.
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21.

Por consiguiente, como nada tiene que ver con la contratacién de personal
extranjero, sino con politicas econdémicas del pais, mas que desfavorecer las
condiciones del trabajador local lo que ha heche es mejorar su condicién laboral y,
por ende, sus normas de vida.

Licenciado Juan Pablo Fabrega Polleri en su propio nombre y
representacion (Fjs.1000-1014).

SeRald que los extranjeros portadores de Visado SEM no gozan de los
mismos privilegios gue los panamefios y que las condiciones especiales que
comporta el parrafo atacado a favor de estos obedecen a motivos de economia
nacional, acrecentar riqueza para el mayor beneficio posible para los habitanies
del pais, lo gue es acorde y no contrario a los postulados de la Constitucion
Politica. Y que ademas favorece el intercambio de conocimiento, en lugar de
rebajar las condiciones de la mano de obra panamefia.

También advierte el opaositor que estos extranjeros podran optar por la
residencia permanente legal y continuar laborando en la empresa, sin embargo,
en ese caso deberan pagar impuesto sobre la renta, seguro social y gducativo.

En cuanto al articulo 264 del mismo cuerpo constitucional, sostuvec que es
una norma que sugiere un planteamiento de las politicas tributarias dei pais sin
limitar la creacién de regimenes especiales tendientes a garantizar inversion
extranjera. Pone de ejemplo gue de la misma manera gue se otorgan incentivos
fiscales a las personas juridicas para su establecimiento e inversion en el pais, el
Estado también lo hizo a favor de las personas extranjeras para incentivar la
migracion de personas “altamente calificadas” por la calidad del trabajo que se

demandaria.

22.Alfaro, Ferrer & Ramirez en representacion de EYCA REGIONAL HQ AND

SERVICES, INC. y BELCORP INTERNATIONAL OPERATIONS, S.A.; PEREZ Y
CIA. AMERICAS PSC CORP. Y PPG PANAMA REGIONAL MHQ, S.A.; THE
AMERICAN CHAMBER OF COMMERCE AND INDUSTRY OF PANAMA
(AMCHAM), ADIDAS INTERNATIONAL B.V. (SUCURSAL PANAMA), HILTI
REGIONAL SERVICES, S.A., J.SAFRA SARASIN ASSET MANAGEMENT,
S.A., LG CONSULTING CORP., NOVO NORDISK PANAMA, S.A., STANLEY
BLACK & DECKER CCA, S DE R.L., TELEFONICA CENTROAMERICA, S.A., ¥
WESTERN UNION REGIONAL PANAMA, S.A. (fs. 1133-1151; 1197-1217; 1240-
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1261Y 1533-1554).

Apunta que la cuota de seguro social no es un impuesio sino una
contraprestacién, respecto a la que estos extranjeros no tienen costo ni beneficio,
y que al optar por la residencia permanente, este tendra que comenzar a pagar el
impuesto sobre la renta, el seguro educativo y el seguro social. A lo que agrega,
gue jos trabajadores nacicnales continuarian siendo sujetos a retenciones
tributarias, con independencia si se dejaran de contratar a trabajadores
portadores de visa SEM o se removieran sus beneficios fiscales, por lo cual
estiman que no existe infraccion del articulo 73 de la Constitucion Politica.

Sostiene gue no existe vulneracion de los principios de proporcionalidad y
capacidad contributiva, por cuanto, la propia patte accionante reconoce que es
posible crear distintas categorias de contribuyentes o no contribuyentes, ademas,
gue la Carta Magna no obliga a que el Estado cause que fodo impuesto grave al
contribuyente en proporcién directa a su capacidad econbomica, sino que se
procurard hasta donde sea posible, sumado a que existe un caracter de
temporalidad, es decir, que se reconoce el incentivo fiscal mientras se mantengan
en ol pais.

Refiere que el trato tributario a los que portan Visa SEM no aumenta ni
disminuye la tasa de los panamefios; que su creacion se dioc por interés
econdmico de la nacion aparejado con la transferencia de conocimiento Y
tecnologia de mano de obra panamefia y que no favorece a persona de manera

individual.

23.LICENCIADA SOPHIA ASTRID LEE DE SIU EN REPRESENTACION DE VF

PANAMA SOURCING SERVICES S. DE R. L. Y WORK WEAR SOURCING S.
DE R.L. (fs. 1153-1177/1218-1237).

Enfatiza que el principio de igualdad no es violado cuando la norma legal
esta dotada de razonabilidad y se aplica de manera general a una categoria de
empresas y personas; por lo que, discrepa que el parrafo atacado disponga un

fuero o privilegio a los extranjeros poseedores de la Visa de Personal Permanente
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de Sede de Empresa Multinacional en detrimento de los nacionales panamefios y
que mas bien ha resultado en un impulso decisivo para el crecimiento econémico.

Argumenta que en ese contexto el legislador dicta fratos tributarios
especiales a favor de cierta categoria de personas para incentivar actividades
econémicas en pro de la sociedad en general y para generar plazas de empleos
para los nacionales y manifiesta que estos descansan en el principio de
territorialidad que rige nuestra legislacién tributaria.

Por consiguiente, como nada tiene que ver con la contratacion de personal
extranjero, sino con politicas economicas del pais, més que desfavorecer las
condiciones del trabajador local lo que ha hecho es mejorar su condicién laboral y,

por ende, sus normas de vida.

24. LOVILL en representacion de UNILEVER REGIONAL SERVICES PANAMA,

S.A. (fs. 1308-1333).

Sefala que la declaratoria de inconstitucionalidad podria acarrear la
violacion del articulo 4 de la Constitucién Politica, y el incumplimiento de las
obligaciones del Estado Panamerio frente a los inversionistas extranjeros, asi
como de los tratados de inversién y que la norma acusada es consona con el
principio de territorialidad fiscal, anadiendo que no se genera uh detrimento a la
economia nacional ni a las nomas de vida de las personas nacionales ©
extranjeras que se encuentran en el pais.

A la vez aduce, que no se infringe el principio constitucionai de igualdad
ante la Ley, ya que, los incentivos fiscales especificos como trato diferenciado que
reciben los extranjeros resguardados por el Visado del régimen SEM, hallan
justificacion en desventajas a las que estos estan sujetos, en materia faboral, de
seguridad social y migratoria.

Agrega que, las condiciones de trabajo con respecto al pago de impuestos,
seguiran siendo las mismas para €l trabajador panamefio con o sin existencia de
los incentivos otorgados a través de la nonma acusada, por Ultimo, gue no se

establece un tributo especifico, sino que se excluye a los extranjeros con visa
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SEM, por ello, et articulo 264 del Constitucion Politica no puede ser utilizado como

fundamento de la accion.

25.Infante & Pérez Almillano en representacion de AGGREKO LATIN AMERICA

INC.; APM TERMINALS LATIN AMERICA S.A.; DAMCO LATIN AMERICA SEM,
S.A., MAERSK CENTRAL AMERICA, S.A., SVITZER AMERICAS TERMINAL
TOWAGE, S.A. y BRS GROUP, S.A. (fs. 1334-1374; 1376-1416;1424-1463;
1466-1505).

Exponen que la Ley No. 41 de 24 de agosto de 2007, no hace mas que
reforzar el concepto de cudles son los gastos deducibles para las empresas de
fuente extranjera; y que por el principio de territoriafidad, solo pueden generar
renta en Panama, quienes operen, realicen actos de comercio y su domicilio fiscal
sea Panaméa, sin embargo, estas empresas no tienen tales condiciones,
afiadiendo que la empresa SEM deriva sus ingresos de empresas relacicnadas
que se encuentran en el exiranjero.

Indican que, las personas que tienen visa SEM se encuentran en una
situacion distinta de !a generalidad, dado que estan de forma temporal en el
territorio, ademas, de tener limitaciones y condiciones en las que no se
encuentran nacionales o extranjeros residentes en Panama, y que una vez pasan
a tener un estatus similar pagan impuestos, por disposicion del articulo 27-A de la
Ley No. 41 de 2007. Exponen que, la Constitucion permite que exista este trato
diferenciado por motivos de economia nacional.

Aducen también que la norma acusada no afecta el campo laboral de {os
trabajadores panamefios, ya gque, se han generado nuevos empleos, con
posibilidades de superacion a nivel global y mejores condiciones de trabajo,
siendo una obligacién del Estado elaborar politicas econdémicas, para promover
las inversiones, la generacion de empleo y la transferencia de tecnologia, como io

establece el articulo 1 de la Ley No. 41 de 24 de agosto de 2007.

26.Panama Legal Group, en representacion de HAZAMA ANDO CORPORATION.

(fs.1561-1567).

Explica que el Visado de Personal Permanente de Sede de Empresa
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Multinacional que se menciona en ef articulo 26 de ia Ley N.° 41 de 2007, refiere
a la permanencia laboral de estos extranjeros y no a su estatus migratorio en el
pais, que es de caracter temporal, condicién en la que se baso el legislador al
incluir en la norma una serie de exoneraciones tributarias y de prestaciones, como
incentivos de caracter temporal, a favor de los extranjeros dentro de dicha
categoria migratoria; a fin de incentivar la atraccién de las empresas de Sede de
Empresa Mulﬁnacional.

Sostiene que la demanda pasa por alto, el sistema de renta global, por el
cual algunos de estos extranjeros deben contribuir con el pago de impuestos a Ia

renta de su pais.

27.Castro & Robles, en representacion de la CAMARA DE COMERCIO

PANAMENO-HOLANDESA y la CAMARA DE COMERCIO SUIZO-PANAMERNA.
(fs.1577-1506).

Argumenta que existen multiples regimenes especiales existentes en el
pals, que permiten la creacion de distintas categorias y tratamientos tributarios
para personas juridicas y advierte que los trabajadores extranjeros con Visa SEM
tienen condiciones distintas a las de los nacionales o residentes permanentes; por
lo que, se justifica la diferenciacion en el trato tributario dispuesto en la ley.

Indica que la norma busca sacar provecho al Principio de Termritorialidad
Fiscal, por cuanto, las Sedes de Empresas Multinacionales no realizan negocios
en Panama, y sus ingresos provienen de fuente extranjera, asi mismo Sus
trabajadores con Visa SEM.

Sostiene que los incentivos del parrafo atacado fueron objeto de analisis de
costo versus beneficios para el pais, resultando favorables para ia contratacién de
panamefios, acceso a capacitaciones especializadas v transferencia de
conocimientos, asi como preparacion de mano de obra local para que
eventualmente reemplace a la extranjera y afiade que la exoneracion de Ia
contribucion al seguro social es una contraprestacion gue no recibe ninguna

persona en calidad de Visa SEM, al ser contratados temporalmente y contar con
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seguro privado, para ellos y su familia.

28.Fabrega Molino en representacién de THE CENTRAL AMERICA BOTTLING

CORPORATION GUATEMALA y BIA FOODS INTERNATIONAL, S.A. (fs.1606-
1621).

Alega que frente a asuntos como ef de la economia nacionai, la ley puede
subordinar condiciones especiales a los extranjeros.

Manifiesta que los extranjeros poseedores de Visa SEM son extranjeros
con un visado temporal, por lo que, no se encuentran en igualdad de condiciones
que los panamerfios o nacionales, lo cual varia al cambiar su estaius migratorio a
permanencia definitiva, gue conlleva asumir los pagos a los tributos regulares.

Reitera que la recta interpretacién de! principio de igualdad ante la ley es
que no se introduzca ante situaciones que son iguales, tratamientos
diferenciados. Sefiala que panamefios y extranjeros con visado SEM no estan en
igualdad de condiciones.

Arguye que la Constitucion Poiitica le otorga a la Ley la facultad de regular
la contratacion de extranjeros en posiciones ejecutivas de acuerdo al interés
nacional y la Ley SEM cumple con esos parametros. Afiade gue los trabajadores
nanamefios han ganado la posibilidad de desempeiiar funciones en compafifas de

primer mundo, con aitos niveles de aplicacion de politicas internas.

29.La licenciada LOURDES BISHOP, presenta sus argumentos de parte

interesa, en idéntico sentido que la Firma Fabrega Molino. (fs.1626-1641).

La jurista se pronuncia en sentido similar a los planteamientos antes
plasmados y sefiala que los trabajadores extranjeros con Visa SEM tienen
condiciones distintas a las de los nacionales o residentes permanentes; por lo
que, se justifica la diferenciacion en el trato tributario dispuesto en la ley.

De igual manera, argumenta que los extranjeros poseedores de Visa SEM
son extranjeros con un visado temporal, por lo que, no se encuentran en igualdad
de condiciones que los panameiios ¢ nacionales, lo cual varia al cambiar su

estatus migratorio a permanencia definitiva, que confleva asumir los pagos a los
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tributos regulares.

Destaca que este Régimen Especial impacta significativamente en la
economia nacional, en términos de infraestructura, intercambio de conocimiento,
inversiones inmobiliarias, de consumo y pago de impuestos de bienes y servicios,
y que es de interés de la economia nacional mantenerio para que las empresas
con licencias SEM puedan contratar personal de alto nivel profesional, lo cual

redundar4 en la transferencia de experiencias y conocimientos para Panama.

30.Rivera, Bolivar y Castafieda en su propio nombre y representacion (fs.1643-

1706).

En su opinidn, se advierte en la demanda una perspectiva aislada del
cuerpo y espiritu de una ley de trascendencia para el pais, y que el legislador, en
estricta aplicacion del Principio de Legalidad Tributaria, considerdé en forma
temporal, ‘ciertas realidades concernientes a los exiranjercs que, previo
cumplimiento de la iey, optan por fa visa SEM. Apunta que estas personas estan
sujetas a tributacién en su pais, por lo que con la exoneracion temporal se
pretende evitar el fenémeno denominado Multiple Imposicién Internacional, que
radica en una situacion en la que una renta es objeto de tributos en mas de una
jurisdiccién fiscal y afiade que dichos extranjeros no son beneficiarios de segurc
social, educacion publica, salud publica ni aspiran a los beneficios de una
jubilacién o una pension, ya gue tienen cobertura privada.

indica que en las empresas dentro de diche régimen de Sede de Empresa
Multinacional estan contratados miles de trabajadores panamefios y que la
contratacion de trabajadores extranjeros en estas no ha provocado una rebaja de
las condiciones de trabajo o de las normas debidas de los trabajadores nacionales
y que una de las responsabilidades inherentes a estos ejecutives es provocar y
demostrar que hay una transferencia de conocimientos a favor del personal
panamefio que presta sus servicios en estas.

Manifiesta que ei articulo 264 de la Constitucién Politica no es aplicable,

22



pues las actividades de las Sedes de Empresas Multinacionales son ajenas a la
produccion nacional, y surten efectos fuera de Panamd, por lo que vienen a
enriquecer la capacidad del pals para aplicar su base del servicio.

Habiéndose cumplido los tramites propios en materia de constitucionalidad,
y encontrandose la causa en estado de resolver el fondo, el Pleno de [a Corte
Suprema de Justicia se aboca al andlisis de los argumentos expuestos por el
accionante y el Procurador de la Administracion.

CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

De partida, esta Alta Colegiatura anota, que la demanda ha sido
interpuesta contra un parrafo contenido en el articulo 26 de la Ley N.° 41 de 24 de
agosto de 2007 "Que crea el Régimen Especial para el Establecimiento y la
Operacion de Sedes de Empresas Multinacionales y la Comisién de lLicencias de
Sedes de Empresas Multinacionales y dicta otras disposiciones”, tal como, quedd
modificado por el articulo 13 de la Ley N. °57 de 24 de octubre de 2018, porque
aduce infringe de manera directa, lo preceptuado en los articulos 20,73, y 264 de
la Constitucion Politica de la Reptblica de Panama.

De modo que, el proponente constitucional solicita se declare la
inconstitucionalidad del paragrafo censurado; postura esta, que es avalada en la
opinién vertida por el. Procurador de la Administracién, el cual ademas, extendio la
alegada vuineracién a los articulos 19 y 163 numeral 1 de la Constitucion Politica
y articulo 24 de la Convencidn Americana sobre Derechos Humanos, adoptada
por la Replblica de Panamé mediante la Ley N.° 15 de 28 de octubre de 1977.

De igual manera, como quedd expuesto en los antecedentes del presente
fallo, hicieron uso de su derecho multiples intervinientes, cuyos argumentos
coinciden en coadyuvar a la declaratoria de constitucionalidad del parrafo
atacado.

Corresponde entonces al Pleno en esta etapa dilucidar a Controversia
Constitucional sometida a su conocimiento, por lo que, habiendo realizado el

analisis pertinente del negocio in examine, este despacho se encuentra en
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posicion de expresar sus consideraciones de rigor, no sin antes indicar que la
presente accion se enmarca dentro de la materia tributaria, por tratarse, del
establecimiento de la exencidn del pago del impuesto sobre la renta, asi como de
otras contribuciones especiales, a favor de los poseedores de una Visa de
Personal Permanente de Sede de Empresa Muitinacional;, por lo cual, el
demandante, asi como los intervinientes resaltan principios constitucionales, que
justifican complementariamente los tributos, entre los que se mencionan: E
principic de igualdad, e! principio de capacidad contributiva, el principio de
proporcionalidad, el principio de generalidad, el principio de equidad, el principio
de razonabilidad, el principio de territorialidad y el principic de legalidad. Estos
principios seran tomados en cuenta al momente de desarrollar la valoracién de los
cargos de infraccion aducidos por el censor constitucional, por cuanto, esta Sede
Constitucional en fallo del 4 de diciembre de 2015 ha precisado que deben ser
estimados, de la siguiente manera:

«Este es el motivo fundamental por el cual la fributacién se rige por
Principios constitucionales que conforme a Sentencia de 18 de marzo
de 2014, este Pleno ha sefialado que no pueden ser desconocidos por
los sujetos titulares de la potestad tributaria, tales como:

1. Principio de legalidad o "nuilum tributum sine lege": exige que
la ley establezca claramente el hecho imponible, los sujetos
obligados al pago, e! sistema o la base para determinar el hecho
imponible, ia fecha de pago, las exenciones, las infracciones y
sanciones el organc habilitado para recibir el pago, efc.

2. Principio de igualdad fiscal que guarda relacion con las
contribuciones que sean equitativas y proporcionalmente a la
poblacidn. Ademads, se establece la igualdad real de oportunidades
y de trato.

3. El principio de proporcionalidad, estd relacionado con la
capacidad contributiva del sujeto, con su riqueza. El impuesto debe
ser en las mismas circunstancias igual para todos los
contribuyentes.

4. Principio de no confiscatoriedad: estrictamente relacionado con
el principio de (sic), puesto que el tributo toma parte de la riqueza
del contribuyente cuando este guantum es sustancial se dice que
configura una confiscacion inconstitucional.

5. Principio de capacidad contributiva: en el sentido estricto se
define como ia capacidad de pago, asi como el del beneficio; es
decir, se puede tener capacidad de pagar tributos, ya por ser titular
de unos bienes, rentas, etc., por haber sido beneficiado por una
actividad o prestacion del ente publico.

6. Principio de finalidad: implica que todoc tributo tenga por fin el
interés general, no tiene por enriquecer al Estado sino el logro de
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un beneficio colectivo, comin o plblico. Pueden asimismo tener
una finalidad extrafiscal de reguiacién econdmica o social (sea de
fomento o de disuasion) asi hay casos de impuestos afectados a
destinos especificos.

7. Principio de territorialidad: es el derecho a ftributar
exclusivamente o, por lo menos, preferentemente, todos los hechos
que ocurran dentro de su territorio. Criterio opuesto al del domicilio
del contribuyente ¢ el de la nacionalidad.

8. Principio de Neutralidad: Persigue que los impuestos no
distorsionen las decisiones econdmicas de las personas, o que ia
asignacién de recursos a ciertas actividades no se entorpezca por
la iributacidn.

9. Principio de razonabilidad: no es un principio propic del derecho
tributario sino que es comun a todo el derecho, s un principio
general y como 1al afecta también al derecho tributario».

Como se ha anotado estos principios seran abordados a lo largo de nuestra
exposicion; sin embargo, por cuestion de metodo, e examen de los
planteamientos esgrimidos en la presente accién, se emprendera en el propio
orden en el que fueron formulados por €l demandante.

Ademas, con base en el principio de universalidad constitucionat,
consagrado en el articulo 2566 del Codigo Judicial, que e permite a la Corte
Suprema de Justicia, en Pleno, verificar con todos los preceptos constitucionaies,
si l]a norma demandada infringe alguno de ellos, independientemente de que no
hayan sido mencionadas en la demanda, pasa esta Sala Plena a desarrollar sus
estimaciones.

.  Examen de los cargos de infraccion formulados contra el Articulo 20 de
la Constitucion Politica:

E! actor inicié enderezando cargos de infraccion contra el articulo 20 de la
Constitucion Politica, que a la letra dicta:

“Articulo 20. Los panamefios y los extranjeros son iguales ante la
Ley, pero ésta podra, por razones de trabajo, de salubridad,
moralidad, seguridad publica y economia nacional, subordinar a
condiciones especiales o negar el ejercicio de determinadas
actividades a los extranjeros en general. Podran, asimismo, la Ley o
las autoridades, segiin las circunstancias, tomar medidas que afecten
exclusivamente a los nacionales de determinados paises en caso de
guerra o de conformidad con lo que se establezca en fratados
internacionales”. (Negrillas y cursiva son propias del Pleno).

A dichos cargos se adhirié la Procuraduria de la Administracién, que
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adicionalmente esgrimié, la conculcacion del articulo 18 de dicha Norma
Fundamental, asi como del articulo 24 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos, disposiciones de las cuales, doctrinal y jurisprudencialmente
se ha afirmade que también tienen su génesis en el principio de igualdad.

Vale apuntar al respecto, que consuetudinariamente el articulo 20 de la
Constitucion Naciona! ha sido interpretado en concordancia con el articulo 19 lex
cif, y que en estos se puede advertir dos nociones de igualdad, que son: la
igualdad ante la ley, y la prohibicidn de discriminacion; las cuales expresan una
concepcion particular acerca del contenido y alcance del derecho a la igualdad.

De la misma manera, se pueden observar estas nociones en el articulo 24
de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos; asi que, abordaremos [os
cargos de infraccién proferidos por el propenente constitucional en el marco de
estos preceptos constitucionales.

De modo gue, es preciso considerar la conceptualizacion del principio de
igualldad ante 1a ley que se aduce conculcado, y repasar como ha sido entendido
en la jurisprudencia nacional; a fin de, lograr una mejor comprension de su
correcta interpretacién, aun cuando, esta ultima no se consagre a través de una
formula Gnica.

De lo medular de las argumentaciones del demandante, se deduce que
este refiere a aquella nocién de igualdad formal, en que las autoridades estan
obligadas a dirigir sus actuaciones proporcionando el mismo frato a todas las
personas a las que sea aplicable una ley, sin excepcion y sin hacer diferencia
alguna entre éstas; aseverando que “los panamefios y los extranferos son fguales
ante la Ley y son Iguales en la Ley” y “...que deben ser traladas de la misma
manera porlaley...".

Sobre el particular, la doctrina indica que este concepto de igualdad «... se

basa en la idea que la ley debe aplicarse de forma similar a fodos los individuos

con_independencia de sus_caracteristicas. Esta nocién se ha traducido en los

tratados intemacionales como “igualdad ante Ja fey™ (Cfr. Marianne Gonzalez Le
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Saux y Oscar Parra Vera (2008), Articulo “Concepciones y clausulas de igualdad
en la jurisprudencia de la Corte Interamericana. A propoésito del Caso Api{z”,
Revista |IDH, Volumen N.° 47, pagina 129). (Subrayado ha sido suplido por el
Pieno).

No obstante, esta Aita Corporacion de Justicia, ha proferido en fallos

previos, algunas consideraciones ai respecto, que estima oportuno apuntar:
“. el concepto de igualdad ha evolucionado considerablemente
alejaindose cada vez mas de la igualdad formal para dirigirse a un
concepto de igualdad material, real y efectiva, que se construye
partiendo de la base de que la Constitucion prohibe son los tratos
arbitrariamente desiguales, esto es. aquellos para los cuales no existe
una explicacion razonable que sustente ef trato distinto o diferenciado”.
(Cfr. Sentencia del 5 de julio de 2012 dictada por el Plenc de la Corte
Suprema de Justicia). (Subrayado ha sido suplido por el Pleno).

"En ese mismo orden de ideas, es conveniente sefialar que la recta
interpretacion del principio de igualdad ante la Ley, conduce a que ésta
al regular determinados aspectos de la vida social, no introduzca, ante
sifuaciones que son iguales, tratamientos diferenciados. No_estatuve,
por lo tanto. un principio_de igualdad _matemética, sino de igualdad
ante situaciones iguales v naturalmente. desigualdad ante situaciones
que no tengan ese caracter. es decir, de justicia distributiva”. (Cfr. Fallo
del 5 de octubre de 2018 dictada por el Plenc de la Corte Suprema de
Justicia). (Subrayado ha sido suplido por el Plenc).

También se observa en lo apuntado por el accionante, que este aduce que
los panamefios y extranjeros se encuentran en supuestos de hecho iguales,
argumentando, que ambos grupos “generan su ingreso a través de un salario 0
una remuneracién laboral’ y que han de ser valorados de igual forma.

Ademas, se observa que al desarrollar sus planteamientos, respecto a
equiparacién igualitaria en derechos politicos, civiles y en el ambifo tributario, usa
el término “ciudadanos”, como si dicho concepto abarcase por igual a nacicnales,
que son aguellos panamefios por nacimiento, naturalizacién o disposicion
constitucional; y a los extranjeros referidos en el parrafo atacado, los cuales
estan categorizados de residentes temporales por razones de politicas
especiales, segn se contempla en la Seccién 8 “Personal Contratado por Sede
de Empresas Multinacionales” del Capitulo Il “Permisos Temporales por Politicas

Especiales” def Titulo ill “Categoria de Residentes Temporales” del Decreto
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Ejecutivo N.° 320 de 8 de agosto de 2008 “Que reglamenta el Decreto Ley No. 3
de 22 de febrero de 2008, que crea el Servicio Nacicnal de Migracion y dicta otras
disposiciones”; colocando a ambos grupos en un mismo plano.

Por consiguiente, dentro de este contexto, el analisis de esta Maxima
Corporacién de Justicia involucra la revision de si los grupos contrastados en la
accién incoada se encuentran en situaciones de hecho iguales, como alega el
proponente, a fin de dilucidar si estos ameritan tratos iguales o diferenciados, toda
vez que no debe existir desigualdad entre iguales, ni igualdad enire desiguales,
sino que, debe darse igual fratamiento a las personas que se encuentran en un
mismo piano, y en situaciones iguales, conforme las interpretaciones mas
recientes del principio de igualdad.

Entonces para ubicar, cuando puede entenderse que estamos ante
situaciones semejantes que ameriten, en principio, un trato igual, o por el
contrario, cuando son lo suficientemente distintas como para justificar un trato
diferenciado; esta Colegiatura se referira a lo comentado por los autores Rodrigo
Uprimny y Luz Maria Sanchez Duque, quienes expresan que:

“l a determinacion del caracter andlogo de las sftuaciones o de las
personas depende de las circunstancias de los casos concretos y de la
finalidad perseguida por las autoridades. En particular, fa relevancia de
las semejanzas y diferencias debe fijarse con respecto a fa nomma o
situacién _especifica de la cual se deriva el trato distintivo, en tanfo ef
asunfo en cuestion consiste precisamente en determinar si dos
personas o grupos son lo suficientemente simflares para reclamar
prima facie un trato iguai en un asunto en particular, o lo
suficientemente distintas para justificar ¢ incluso para exigir un trato
diferenciado. Son pues el _fipo de_irato realizado y el propgsito
persequido por las autoridades los factores que determinan si la
sifuacién _es o _no_relevantemente igual’. [Cfr. 2019, Convencion
Americana sobre Derechos Humanos Comentarios (2019), editada por

Christian Steiner y Patricia Uribe, Konrad-Adenauer-Stiftung/Fundacion
para el Desarrollo de la Libertad Ciudadana, Colombia, pagina 589].

En este mismo orden de ideas, se observa gue en el ambito interamericano
para determinar lo antes sefialado, se ha implementado el uso de la herramienta
de razonamiento del Tribunal Europeo de Derechos Humanos denominada
prueba de igualdad “test de igualdad” como metodologia de analisis.

De tal suerte, que se advierte en la jurisprudencia de la Corte Constitucional
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de la Republica de Colombia, que aquella "ha considerado que esfa es la
metodologia adecuada para analizar la constitucionalidad de fas medidas
contempladas en los regimenes especiales, cuando el punio de comparacion es
entre personas cobijadas por el mismo régimen (test de iqualdad al interfor del
régimen especial), por oposicion a los juicios que parten de una comparacion
entre personas cobijadas por regimenes distintos, caso en ef cual el principio de
iqualdad exige un andlisis constitucional encaminado a justificar que los que son
diferentes deben ser ftratados igual, lo cual sélo estéd constitucionalmente
ordenado en circunstancias extraordinarias de manifiesta desproporcionalidad no
compensada por otros beneficios” (Cfr. Sentencia C-980/02).

Respecto a los elementos a ser considerados en la mencionada prueba, la
jurista espafiola especialista en derecho constitucional, Teresa Freixes Sanjuan
expone lo siguiente, a saber:

«El "test" queda, pues, configurado a partir del examen de si el traio

diferente entre supuestos comparables esta o no justificado

objetivamente, si sus efectos son o no compatibles con Ia naturaleza

de las sociedades democraticas, y si existe proporcionalidad razonable
entre los medios empieados y la finalidad perseguida.

En esencia, las condiciones impuestas por el Tribunal Europeo para
que las injerencias o limites sean compatibles con el Convenio,
pueden reconducirse a tres:

a) Que los limites estén previstos en ia ley.

b) Que los limites sean necesarios en una sociedad democratica para
conseguir un fin legitimo.

c) Que los limites sean proporcionales con relacion al fin_legitimo

perseguidoy».

Asi también ha sido entendido por esta Alta Sede, cuando se pronuncié de
la siguiente manera:

«El Test de Igualdad lo constituyen dos elementos o gconceptos los
cuales son: una finalidad legitima v que exista una razonabilided o
proporcionalidad de la medida». (Cfr. Fallo del 21 de septiembre de
2020).

«...Para ese fin debe aplicarse un test de razonabilidad, gue no es
mas que “.una guia metodolégica para mermar el margen de
subjetivismo al ponderar y para dar respuesta a la pregunta que debe
hacerse en todo problema relacionade con el principio de igualdad
;cudl es el criterio relevante para establecer un trato desigual? o, en
otras palabras ses razonable la__justificacion ofrecida para_ el
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establecimiento de un trato desiguai?”» (Cfr. Fallo del 14 de junio de
2014).

De los criterios doctrinales y jurisprudenciales antes planteados, puede
concluirse que la objetividad y razonabilidad de una distincién involucra, en
resumen, dos aspectos: Primero que obedezca a una finalidad legitima v,
segundo, que exista una relacion razonable de proporcionalidad entre la medida
que establece el trato diferenciado y el fin perseguido; elementos considerados
en el caso en estudio, que se explica a renglén seguido.

Finalidad de la distincién y su legitimidad

Por tanto, este Tribunal Maximo de Justicia al verificar, cudl es el fin
perseguido con la implementacion de la medida de distincidn tributaria
comportada en el parrafo acusado; dirige su atencién a la exposicion del objeto
plasmado en el articulo 1 de la norma originaria contentiva de este, es decir la Ley
N.° 41 de 24 de agosto de 2007, que dicta lo siguiente:

“Articulo 1. Objeto. La presente Ley tiene por objeto crear el Regimen
Especial para el Establecimiento y la Operacion de Sedes de
Empresas Multinacionales, para atraer v promover las inversiones, la
generacion de empleos y Ia transferencia de tecnologia, asi comc para
hacer a la Republica_de Panama mas competitiva en la_economfia
global, mediante la utilizacion 6ptima de su posicion geografica, de su
infraestructura fisica y de los servicios internacionales”. (Subrayado
suplido por el Pleno}).

De los objetivos arriba citados, se entiende que el legislador apuntd a la
atraccion de Sedes de Empresas Multinacionales, mediante la promocion de un
trato mas favorable, con la creacién de un régimen especial para el
establecimiento de estas y de su fuerza laboral, a fin de estimular el crecimiento
econdmico intemo, la captacion de tecniologia extranjera y la generacion de
empleos a nivel local.

Atendiendo a lo expuesto hasta aqui, se colige que los fines de la Ley N.°
41 de 2007 antes enunciados son extensivos a las disposiciones comprendidas

en dicha norma, inclusive al parrafo atacado; por io que, se infiere que las
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medidas de exencion tributaria adoptadas en este, también obedecen a procurar
que dichos objetivos sean alcanzados. Es apropiado resaltar, que el trato distinto
denunciado, se da dentro del contexto de las actividades econdmicas que estas
realizan.

De tal suerte, que al revisar si estos son propdsitos constitucionalmente
legitimos, es decir, si hallan justificaciéon en la Nomma Fundamental y no estan
prohibidos por ella; esta Corporacién Judicial, ubica el articuio 282 de Ja Carta

Politica, que es del tenor siguiente:

“Articulo 282- El eiercicio de las actividades econdmicas corresponde
primordialmente a los particulares; pero el Estado [as orientara,
dirigira, reglamentard, reemplazara o creara, segun las necesidades
sociales y dentro de las normas del presente Titulo, con el fin de
acrecentar la riqgueza nacional y de asegurar sus beneficios para el
mavor niumero posible de los habitantes del pais.

El Estado planificara el desarrollo econdomico y social mediante
organismos o departamentos especializados cuya organizacion y
funcionamiento determinara la Ley”. (El subrayado ha sido suplido por
el Plenac).

De ia lectura de! precepto constitucional transcrito, se anota que la funcidn
del Estado en relacion a las actividades economicas, debe perseguir el
acrecentamiento de la riqueza nacional, asi como el desarrollo econdmico y
social, lo cual, se vislumbra prima facie en los fines de la Ley N. °41 de 2007, que
amparan al parrafo atacado. Lo indicado, en tanto que, la riqueza nacional y
desarrollo econdmico son factibles por medio de la atraccidén de inversiones, la
generacién de empleos y la captacién de tecnologia, lo que, a su vez, devendria
en beneficios para un, cada vez, mayor nimero de habitantes del pais.

También se aprecia que estos fines son legitimos, a la luz de lo que
establece el articulo 64 de la Constitucion Politica, que dicta asi:

“Articulo 64. E! trabajo es un derecho y un deber del individuo, y por lo

tanto es una obligacidn_del Estadg elaborar politicas economicas

encaminadas a promover el pleno empleo v asegurar a todo trabajador

las condiciones necesarias a una existencia decorosa’. (Subrayado es
propio del Pleno}.
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En el precepto antes citado, se.mandata al Estado elaborar politicas cuya
finalidad sea el fomentar el empleo y las condiciones adecuadas para los
trabajadores; lo que, se aprecia en los objetivos que revisten al parrafo acusado.

En definitiva, de los planteamientos esbozados se colige que los propositos
que amparan de manera extensiva al parrafo atacado, hallan su legitimidad en la
Carta Magna, y son compatibles con esta, por cuanto, tienen respaldo en normas
constitucionales.

En el contexto de lo concluido, respecto a la legitimidad constitucionat del
parrafo atacado y sus fines, el Pleno considera oportuno indicar, que no encuentra
justificadas las afirmaciones del Procurador de la Administracion, en lo que refiere
al ordinal 1 del articuio 163 de la Constitucién Politica.

Proporcionalidad entre la medida que establece
el trato diferenciado y el fin perseguido

Luego de concluir, que la finalidad perseguida con |a medida que preve el
trato distinto, estd constitucionaimente justificada, corresponde a este Tribunal
Constitucional determinar si existe proporcionalidad razonable entre esias, es
decir, si la medida es adecuada respecto al fin que se persigue, sin ser
manifiestamente excesiva.

Para la comprension del razonamiento que lleva a los paises CoOmo
Panama a la instauracion de medidas, como la que se evalla, se hace oportuno
evocar lo comentado por la Directora Adjunta del Departamento de Asuntos
Fiscales del Fondo Monetario Internacional y experta en tributacién, Victoria
Perry, quien manifesté que “En el mundo modemo de la planificacion tributana,
las compafifas encaminaran sus inversiones a través del pais que les brinde el
trato més favorable’. (Publicacion “Como los gobiernos estan reajustando
incentivos y jugando bajo nuevas reglas” recuperada el 12 de agosto de 2022 del
sitio weh: https:!!www.ey.comles__coltaxlhow-governments—are-readjusting—
incentives-and-playing-by-new-rules).

En tales circunstancias, se entiende que la consecucion de los fines
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constitucionales y legales previamente expuestos, exige la puesta en marcha de
cambios y la adopcién de medidas por parte del Estado, a través de politicas
plblicas constitucionalmente legitimas, que hagan al pais mayormente
compstitivo a tales efectos.

De suerte que, la ley en mencidn comporta una serie de medidas de
diversa indole, entre las que se encuentra la exencién tributaria, que nos ocupa; [a
cual constituye un mecanismo legislativo orientado a promover ef desarrollo de
estas actividades economicas especificas, con miras a un fin ulterior, que es el
crecimiento econémico interno del pais y el fomento de empleo. Ello evidencia
una conexidn {ogica con la finalidad pretendida.

Huelga decir, que las concesiones fiscales han jugade un papel importante
en el desarrollo econdmico de Panama, y que medidas similares a la sometida al
control constitucional han sido implementadas, previamente en la legislacion
panamefia como incentivo de atraccidn de inversiones, y asi se constata respecto
a otras visas de residentes temporales por razones de politicas especiales, Cuyos
componentes son similares a los del Visado de Personal Permanente de Sede de
Empresa Multinacional, que ampara a los extranjeros beneficiados con la medida
en estudio. Ergo, se trata de un mecanismo gue ha evidenciado ser efectivo y no
pernicioso ni lesivo, que ademas, ofrece una ganancia en el orden constitucional,
por cuanto, busca favorecer la plena efectividad y disfrute de derechos como el
derecho al trabajo y al desarrolio progresivo econdmico, entre otros.

Se colige, en consecuencia, que hay proporcionalidad entre la medida
consistente en el trato distinto, y los fines perseguidos en esta, ya que, es
efectivamente adecuada y util para la consecucion y promocion de aquelios.

Esta Corporacion Judicial afiade a esta valoracion, que estima que los
trabajadores extranjeros beneficiados por el parrafo censurado y los trabajadores
nacionales, se encuentran en circunstancias muy disimiles entre ellos, con base
en las consideraciones, que a continuacion resefia:

» Estos extranjeros estan categorizados de residentes temporales por razones

33



de politicas especiales, en contraste con la residencia permanente de los
nacionales, que les permite, el tiempo suficiente para el disfrute de
contraprestaciones, que aquellos no llegan a alcanzar, a menos, que opten por
la residencia permanente, en cuyo caso, conforme a lo normado en el articulo
27-A de la Ley N.° 41 de 2007, segun quedd adicionado por la Ley N.° 57 de
2018, ya no les seria aplicable la exencién contenida en el parrafo denunciado;

« Estos extranjeros no pueden trabajar en empresas fuera del régimen de Sede
de Empresas Multinacionales, mientras que los panamenfos, si pueden
hacerlo, teniendo la oportunidad de devengar otros ingresos;

» Estos extranjeros han de hacer frente al page de impuestos en sus paises de
origen, tomando en cuenta, que muchos de estos provienen de naciones con
criterio de “Renta universal”; mientras que los panamefios, en este sentido
solo han de hacerlo en Panamé;

« Estos extranjeros han de hacer frente a costos y framitaciones gue involucra el
trasiado a Panama, gue los nacionales no tienen que enfrentar, por
encontrarse en su pais de origen.

Habiendo superado el examen antes practicado, esta Corporacion Judicial
concluye, que la medida contemplada en el parrafo censurado esta justificada, por
cuanto, se funda en propésitos legitimos y razonables desde [os valores,
principios y preceptos constitucionales; ademas, es proporcionada, ya que es
adecuada y congruente para la consecucion de estos fines, siendo provechosa y
no lesiva a la luz de la Carta Politica, toda vez que permite la efectividad de
aquellos mandatos preceptuados en esta.

Ademas del razonamiento antes planteado, esta Sala de Justicia

Constitucional exirae, que:.

« Los trabajadores extranjeros detentadores de una Visa de Personal
Permanente de Sede de Empresa Multinacional, se encuentran en una
situacian de hecho distinta a la de Ios trabajadores nacionales, dentro o fuera

del régimen de las Sedes de Empresas Multinacionales contrario a lo alegado
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por el accionanie;

« El fratamiento especial contemplado en el parrafo denunciado a favor de los
“extranjeros poseedores de una Visa de Personal Permanente de Sede de
Empresa Multinacional no entrana segun el juicio de valoracion antes
abordado, un trato arbitrario o discriminatorio, ya que, no esta fundado en
factores de raza, nacimiento, discapacidad, clase social, sexo, religidn o ideas
politicas; sino, scbre la base de politicas de caracter socio politico y
econdmico adoptadas por el Estado, con fines constitucionalmente legitimos y
razonables.

Estas conclusiones concuerdan con o sefialado por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos cuando expresa que “no todo tratamiento
juridico diferente es propiamente discriminatorio, porque no toda distincion de
trato puede considerarse ofensiva, por si misma, de la dignidad humana”, y que
“...si puede el Estado otorgar un trato distinto... entre migrantes y nacionales,
siempre y cuando este trato diferencial sea razonable, objstivo, proporcionai, ¥ no
lesione los derechos humanos. (Cfr. Opinién Consultiva OC-18/03 de 17 de
septiembre de 2003 “Condicion Juridica y Derechos de los Migrantes
Indocumentados”, parr. 119, pagina 113).

Por tanto, esta Superioridad no advierte que el parrafo acusado conculque
el principio de igualdad, o los articulos 19 ni 20 de la Constitucion Politica de ia
Reptblica de Panama, ni tampoco el articulo 24 de la Convenciéon Americana
sobre Derechos Humanos, adoptada mediante la Ley N.° 15 de 28 de octubre de
1977.

Examen de los cargos de infraccién formulados contra el Articulo 73 de
la Constitucion Politica

Compete seguidamente, pasar a revisar fos cargos de transgresion que el
activador constitucional ha denunciado respecto al articulo 73 de Ja Constitucion
Politica, cuyo tenor es el siguiente:

“Articulo 73. Se prohibe la contratacion de trabajadores extranjeros

que puedan rebajar las condiciones de trabajo o las normas de vida
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del trabajador nacional. La Ley regulara la confratacion de Gerentes,

Directores Administrativos y Ejecutivos, técnicos y profesionaies

exiranjeros para servicios plblicos y privados, asegurando siempre los

derechos de los panamenios y de acuerdo con el interés nacional”.

Del contenido antes transcrito, se identifica que el eje central recae
esencialmente sobre dos premisas ante la contratacion de extranjeros: Que con
elloc no se rebajen las condiciones de trabajo o las condiciones de vida de los
frabajadores nacionales, asi como, la obligacién del Estado de asegurar jos
derechos de esfos, en concordancia con el interés naciona!, en tales
circunstancias.

Conforme los sefialamientos dei proponente constitucional [a afectacion
que deviene a los trabajadores nacionales debido a la coniratacion de los
trabajadores extranjeros bajo el Visado de Personal Permanente de Sede de
Empresa Multinacional, reside en que “... sus safarfos y demas remuneraciones
laborales se ven mermadas por el descuento o pago gue tienen que hacer del
impuesto sobre fa renta...”.

No obstante, de la lectura del texto del parrafo atacado, se advierte que
este no crea la obligacién del pago del impueste scbre la renta, sino que
preceptua exenciones fributarias para un grupo determinado de trabajadores
extranjeros, al expresar que “Se consideran exentos del impuesto sobre Ja renta y
de las cuotas de segurc social y seguro educativo a aqueflos salarios y olfras
remuneraciones laborales, inciluido el salario en especie, que reciban las personas
poseedoras de una Visa de Personal Permanenfe de Sede de Empresa
Multinacional®, (Articulo 26 de fa Ley N.° 41 de 2007).

Antes de examinar si las referidas exenciones a faver del trabajador
extranjero dentro de la categoria migratoria enunciada, tienen fundamento
constitucional; as{ como, la injerencia de estas en las condiciones de trabajo y
vida del trabajador nacional, amerita revisar previamente los tributos que fueron
exentos por medio del parrafo acusado.

De modo, que sin animos de adentrarnos en una discusion de estricta
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legalidad, por cuanto, nds enconiramos en el ejercicio del control constitucional de
este, resulta pertinente para el entendimiento de la decision que adoptara el
Pleno, conocer aspectos que guardan relacion con el término y clases de tributos
establecidos por el articulo 2 del Cédigo de Procedimiento Tributario, el cual
define la nocion de tributos como prestaciones pecuniarias, que se clasifican en
impuestos, tasas y contribuciones especiales.

Sobre este asunto primeramente se ha de anotar que la creacion de estos
gravamenes estd delimitada por el “principio de Iegalidald”, consagrado
constitucionalmente en el articulo 52 de la Carta Magna, por el cual, “Nadie esta
obligado a pagar contribucion ni impuesto que no estuvieren legalmente
establecidos y cuya cobranza no se hiciere en fa forma prescrffa por las leyes”,
reserva legal, que ademads, abarca la creacion, modificacion o supresidén de
tributos: definicién del hecho generador de la obligacién tributaria; indicacién del
obligado tributario o contribuyente; asi como el otorgamiento de exenciones,
exoneraciones, disminuciones, incentivos o beneficios tributarios, segun lo
previsto en el articulo 8 de la Ley N.° 76 del 13 de febrero de 2019 "Que apruegba
el Codigo de Procedimiento Tributario de la Republica de Panamd”.

Ei principio antes referido se funda en el aforisrmo “nulium tributum sine
lege”’, que dicta que no puede haber tributo sin ley previa que lo estabiezca.

Conforme a la incorporacion de este principio en la normativa constitucional
y tributaria panameria, la obligatoriedad de que todos los elementos de Ia
obligacion fiscal estén sefialados en la ley, es extensiva a las exenciones,
exoneraciones, disminuciones, incentivas o beneficios fributarios; por lo que,

deben estar igualmente fijadas mediante Ley, como regla general.

En este marco, se ha de indicar que segun preceptia el articulo 159
numeral 10 de la Constitucion Politica, en Panama el poder tributario recae en el
Organo Legislativo, disposicion que es del tenor siguiente:

“Articulo 159. La funcién legislativa, es ejercida por medio de la

Asamblea Nacional y consiste en expedir las leyes necesarias para el
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\o{“

cumplimiento de los fines y el gjercicio de las funciones dei Estado
declaradas en esta Constitucién y en especial para lo siguiente:

10. Establecer impuestos y confribuciones nacionaies, rentas y
monopolios oficiales para atender los servicios publicos.

”

A la luz de los preceptos constitucionales y legales antes mencionados, el
Poder Tributario esta limitado par el principic constitucional de reserva legal, en la
medida en que Unicamente el Organo Legislativo, a través de la ley, podra

establecer, modificar, extinguir tributos, o crear exenciones tributarias; y en ningun

caso, podrd delegar la definicién y fijacion de los elementos esenciales
integradores del tributo, es decir los sujetos obligados tributarios ¢ contribuyenies;
el hecho generador; la base imponible; las alicuotas o tasas y las formulas de
determinacién, que garantizan la seguridad juridica de los contribuyentes.

De lo anterior, se concluye que al estar el parrafo acusado contenido en
una ley formalmente dictada por la Asamblea Nacional, las exenciones tributarias
contenidas en este han sido preceptuadas en cumplimiento con el principio
constitucional de legalidad, siguiendo los procedimientos constitucionales
establecidos para tal efecto.

Exencién del Impuesto sobre la renta

Seguidamente se anota que la primera exencién contenida en el parrafo

atacado se endereza respecto al pago del tributo identificado como impuesto

scbre la renta.

Este impuesto estad regulado en los articulos 694 y subsiguientes det
Cadigo Fiscal; asi como, en el Decreto Ejecutivo N. °170 de 27 de octubre de
1893 “Que reglamenta las disposiciones del Impuesto sobre la Renta”, segun fue
modificado mediante Decrato Ejecutivo N.© 98 de 27 de septiembre de 2010 y
ademds le son aplicables los principios basicos y las normas fundamentales,
previstos en el Codigo de Procedimiento Tributario, segin fue aprobado mediante
la Ley N.° 76 de 13 de febrero de 2019; por lo que, se hara referencia

especificamente a las disposiciones contenidas en estos, que resulten pertinentes
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a la disquisicidén constitucional.

Asi esta Sede Consfitucional, anota gque su conceptualizacion puede
extraerse del contenido del articulo 694 del Coédigo Fiscal, tal como fue
reestablecido en su vigencia por el Articulo 3 de Ia Ley N.° 1 de 8 de enerc de
2014, vy del articulo 9 del Decreto Ejecutivo N. °170 de 27 de octubre de 1993,
segin fue subrogado por el articulo 5 del Decreto Ejecutivo N.° 98 de 27 de
septiembre de 2010, que dictan de la siguiente manera:

“Art. 694. Es objeto de este impuesto la renta gravable que se
produzca, de cualquier fuente, dentro del terriforio de la Republica de
Panama sea cual fuere el lugar donde se perciba.

Contribuyente, tal como se usa el t&rmino en este Titulo, es la perscna
natural o juridica, nacional o extranjera, que percibe la renta gravable
objeto del impuesto (...}

(--)

PAR 2. No se considerara producida dentro del territorio de la
Republica de Panamé, la renta proveniente de las siguientes
actividades:

()

b. Dirigir, desde una oficina establecida en Panama, transacciones que
se perfeccionen, consuman o surian sus efectos en el exterior”.
(Subrayado ha sido proviste por el Pleno)”.

“Art. 9. Concepto.

Es objeto del impuesto la renta producida en territorio panameiio,

independientemente de la nacionalidad domicilio o residencia del

beneficiario, del lugar de celebracién de los contratos, del lugar desde
donde se pague o se perciba y de quien sea el pagador de la misma.

(...)". (Subrayado ha sido provisto por el Pleno). '

De esta conceptualizacion, se advierten los siguientes elementos, a ser
valorados para efectos de la aplicacidn de este impuesio en Panama, a saber:
Territorio, Contribuyente y Fuente de la renta, los que se pasan a explicar de
manera breve a continuacion.

De modo que, las referidas normas delimitan la ubicacién de la fuente al
territorio de la Republica de Panama, y asf se advierte también en el articulo 15

del Cédigo de Procedimiento Tributario de la Replblica de Panama, que a la letra

expresa:
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“Articulo 15. Ambito espacial. Las normas tributarias tienen vigencia

en el ambito espacial sometido a la potestad del érgano competente

para crearlas, esto es, en e} territorio de la RepUblica de Panama.

La Reptiblica de Panaméa tiene un criterio impositivo o principio de

territorialidad o de la fuente para todos sus tributos nacionales”.

Luego en o que refiere al contribuyente, es decir al sujeto obligado al pago
del impuesto scbre [a renta, el articulc 694 del Cddigo Fiscal antes citado, lo
identifica como la persona natural o juridica, nacional o extranjera, que percibe la
renta gravable objeto del impuesto. Cabe afadir, que el articulo 81 del Decreto
Ejecutiva N. °170 de 27 de octubre de 1993, segtin fue subrogado por el articulo
32 del Decreto Ejecutivo N.° 98 de 27 de septiembre de 2010, lo circunscribe mas
aun, al demarcarlo en lo que seria el residente fiscal. No cobstante, se apunta que
sin perjuicio de dicha demarcacion podra haber disposiciones an leyes especiales
migratorias, como las normas relacionadas con la Visa de Personal Permanenie
de Sede de Empresa Multinacional, que excluyan como contribuyentes a ciertos
individuos.

Para referencia, a continuacion se transcribe el contenido del articulo en
mencidn, que dicta asi:

:Ar)ticulo 81.- Contribuyentes.

Las personas naturales extranjeras que permanezcan por mas de
ciento ochenta y tres (183} dias corridos o alternos en el ano fiscal en
el territorio nacional, y perciban o devenguen rentas sujetas al
Impuesto, deberan determinar el mismo de acuerdo con las reglas
establecidas en el Cédigo Fiscal y este Decreto y pagario aplicando la
tarifa sefialada en el articulo 700 de dicho Cédigo, sin_perjuicio de las
disposiciones contenidas en ofras leyes especiales en materia de
visas.

(.0

E! dltimo elemento es la fuente de la renta, entendiéndola como toda
persona (natural o juridica), operacién, negocio o actividad lucrativa que produzca
renta a favor del confribuyente. En el sistema tributario panamefio los ingresos
devengados por personas naturales o juridicas son clasificados por su fuente, es

decir, ingresos locales, extranjeros vy exentos, conforme se enlistan en el articulo
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894 del Codigo Fiscal previamente transcrito, asi comc en el Decreto Ejecutivo
N.°170 de 27 de octubre de 1993, del cual a continuacion se citaran los articulos
10 y 13 segun fueron subrogados por los articulos 8 y 8 del Decreto Ejecutivo N.°
98 de 27 de septiembre de 2010, que se consideran pertinentes al asunto en
discusidn, y cuyo texto es el siguiente:

“Articulo 10.- Fuente extranjera.

No es de fuente panamena la renta proveniente de las siguientes
actividades:

(...)

b) dirigir, desde una oficina establecida en Panama, transacciones gue
se perfeccionen, consuman o surian sus efectos en el exterior. Esta
disposicién también se aplicard, a los fitulares de visas de visitanie
temporal especial que reciben sus ingresos directamente de sus casas
matrices ubicadas en el exiranjero aun cuando radiquen en el pais
para llevar a cabo las actividades a que se refiere este literal.

.Y

“Articulo 13.- Rentas exoneradas.
Estan exoneradas del impuesto las siguientes rentas:

(...

u. De toda otra renta exonerada por ley especial’.

De la lectura de los articulos antes transcritos se desprende que el referido
impuesto es un impuesto directo, por cuanto, la base sobre la cual se aplica es la
renta de las personas; sin embargo, dicha aplicacion esté sujeta por ley al
principio de territorialidad previamente explicado. Entonces a pesar de producirse
la renta como hecho generador, deben configurarse los otros elementos de este,
conforme el marco del criterio de territorialidad, para que surja la obligacion
fributaria principal.

Lo antes resefiado en materia tributaria cobra vigencia respecto al caso sub
iudice al contrastarlo con que para la expedicion del Visado que comporta el
beneficio fiscal, ha de acreditarse que los ingresos que apliquen a este provienen
de fuente extranjera, conforme se contempla en el articulo 148 del Decreto
Ejecutivo N.° 320 de 8 de agosto de 2008, “Que reglamenta el Decreto Ley No. 3
de 22 de febrero de 2008, que crea el Servicio Nacional de Migracion y dicta otras

disposiciones”, modificado por el Decreto Ejecutivo N.° 26 de 2 de marzo de 2009,
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el Decreto Ejecutivo N.° 291 de 27 de julio de 2009 y el Decreto Ejecutivo N.° 945
de 13 de septiembre de 2013, que reglamenta las categorias migratorias
comrespondientes al Régimen Especial de Sedes de Empresas Multinacionales,
que a la letra reza asi:

“Articulo 148. Podra solicitar este permiso el extranjero que labore

como trabajador de confianza, técnicos o de entrenamientos en sedes

de las Empresas Multinacionales y cuyos ingresos provengan de

fuente extranjera, al amparo de la Ley 41 del 2007". (Subrayado
suplido por €l Pleno).

De la normativa migratoria antes eshozada se extrae que los ingresos de los
extranjeros portadores de la Visa de Personal Permanente de Sede de Empresa
Multinacional provienen de fuente extranjera. Entonces al conjugar esta
conclusion con el principio de territorialidad y demas criterios plasmados en la
norma tributaria previamente resefiada, se colige que estas no constituyen sujetos
obligados al pago del impuesto en cuestion.

Aunado a lo antes expuesto, es valedero mencionar, que al revisar la
evolucién de la normativa que regula el Régimen de las Sedes de Empresa
Multinacional, se observa que el legislador ha sido constante en manifestar que
para efectos ﬁsca]eé, se considerarian de fuente extranjera aquellos salarios y
otras remuneraciones laborales, que reciban las personas poseedoras de este
Visado.

Lo apuntado, bajo la consideracion de que los efectos de los servicios
proporcionados por este personal son valorados, en materia de los tribuios
enunciados, como surtidos en el extranjero, ya que, las Sedes de Empresa
Multinacional bajo la cual estos estan amparados llevan a cabo una actividad que
va dirigida a surtir sus efectos fuera de Panama y que los ingresos generados por
medio de esta provienen del extranjero. Por ende, con base en lo establecido en
el literal b del segundo parrafo de! articulo 694 del Codigo Fiscal y el literal b del
articulo 10 del Decreto Ejecutive N.* 170 de 19393 la renta exenta mediante el
parrafo acusado contenido en la Ley Especial N.° 41 de 2007, es decir, los

ingresos percibidos por los extranjeros portadores de Visa de Personal
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Permanente de Sede de Empresa Multinacional, es catalogada de fuente
extranjéra.

De lo expuesto hasta aqui, se colige, que el beneficio del parrafo acusado
recae sobre extranjeros, cuyos, ingresos son de fuente extranjera, en
concordancia con la normativa existente en el Cadigo Fiscal y el Decreto Ejecutivo
N.° 170 de 1993.

Sin embargo, es dable mencionar que a pesar del principio de territorialidad
antes advertido, el legislador en el ejercicio de su potestad tributaria establecio
también mediante ley que, una vez, estos extranjeros opten por la Residencia
Permanente su renta devenga gravable con el sefialado impuesto, y asi quedo
establecido en el articuio 27-A conforme fue introducido en la Ley N.° 41 de 2007,
mediante [a Ley N. °57 de 2018.

Exencion del pago de Cuota de Seguro Social y de Seguro Educativo

Entonces en adicion a las precisiones antes esbozadas, se ha de apuntar
gue, aun cuando, los pronunciamientos del accionante se limitaron a denunciar la
supuesta afectacion al trabajador nacional respecto al impuesto sobre la renta, el
parrafo atacado incluye otras exenciones a los poseedores de las Visas de
Personal Permanente de Sede de Empresa Multinacional, en materia de las
cuotas de seguro social (obrero patronal o empleado empleador) y del seguro
educativo; por lo que, esta Superioridad ha de pronunciarse respecto a fodo el
texto del parrafo denunciado.

Las enunciadas cuotas se encuentran categorizadas come contribuciones

especiales, y estan sujetas al poder tributario de! Organo Legislativo, previamente
tratado. Asi tenemos, que estas son definidas en el articulo 5 del Codigo de

Procedimiento Tributario, de la siguiente manera:

“Articulo 5. Contribucién especial. Contribucion especial es el tributo
cuya obligacién tiene como hecho generador beneficios especiales
derivados de la realizacion de obras plblicas o de la prestacion o
ampliacion de servicios plblicos y por contribuciones especiales a
la sequridad social. Los fondos recaudados no deben tener un
destino ajeno a la financiacién de las obras o las actividades que
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constituyan el costo de la obligacion.

La contribucion de seguridad social es la prestacion a cargo
de empleadores y trabajadores integrantes de los grupos
beneficiados, destinada a Ia financiacién del servicio de prevision
y cuya competencia para su recaudacién en la Repdblica de
Panama esta en la Caja de Seguro Social’. (Resaitado provisto por
el Pleno).

Entonces, es dable reiterar que las cuctas del seguro social y de seguro
educativo entran dentro de la categoria de contribuciones especiales, reguladas
respectivamente, la primera por la Ley N. °51 de 27 de diciembre de 2005 "Que
reforma la Ley Organica de la Caja de Seguro Social y dicta otras disposiciones’,
y la segunda por el Decreto de Gabinete N.° 168 de 27 de julic de 1971, segun
fue modificado por la Ley N.° 13 de 28 de julio de 1987; la Ley N.° 16 de 29 de
noviembre de 1987 y la Ley N.° 49 de 18 de septiembre de 2002.

Vale sefialar en este orden de ideas, que la seguridad social se brinda en
Panama, a fravés de la Caja de Seguro Social, organismo estatal autdénomo cuyos
recursos para cubrir gastos administrativos y prestaciones de los riesgos de
Enfermedad y Maternidad y de Invalidez, Vejez y Muerte son, en parte,
sufragados por medio de la cuota empleado-empleador, compuesta por una cifra
equivalente al 9,75% que ha de ser descontada del salario del trabajador, y el
aporte del empleador, equivalente al 12,26% del salario pagado al trabajador,
conforme preceptian el primer y segundo inciso del articulo 101 de la referida Ley
N.° 51 de 2005.

No obstante, la obligacion del pago antes sefialado como cotizante esta

directamente vinculada a la afiliacién del empleado al régimen de seguridad

social, que es lo que io convierte en asegurado.

De manera que, se ha de precisar, que con base en la facuitad que la Ley
en mencion oforga en su articulo 7 a la Direccion General de la Caja de Seguro
Social, “para determinar la obligacion de afiliar, afiliarse, retener, cotizar, remitir v
otras®, la Junia Directiva de dicha entidad dispuso en el articulo 21 del

Reglamento General de Afiliacion e Inscripcion de la Caja de Seguro Social
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aprobado mediante la Resolucion N.° 52155-A-2017 de 4 de octubre de 2017,

que: “Todo empleado gue devengue un salario de una fuenfe extranjera ¢ que

posea una visa de visitante temporal especial, de conformidad con lo dispuesto en
el Decreto de Gabinete N.® 363 de 17 de diciembre de 1970 y el Decrefo de

Gabinete N.° 236 de 16 de junio de 1971, quedara eximido de affliarse al régimen

obligatorio”.

Se introducen asi, excepciones al régimen obligatorio de afiliacion, con base
en el criterioc de la teritorialidad entendiéndose, segun fue previamente
desarrollado, que el salario de los extranjeros poseedores de Visa de Personal
Permanente de Sede de Empresa Multinacional son provenientes de fuente
extranjera y, por ende, estos se encuentran eximidos de afiliarse al régimeﬁ de la
Caja de Seguro Social, lo que a su vez, deviene en que no les surja el derecho a
las prestaciones otorgadas en virtud de la Ley N.° 51 de 2005, que es el
presupuesto factico generador de la obligacion tributaria.

Y es que, como se advierte de la definicion de contribucidn especiai del
articulo 5 del Codigo de Procedimiento Tributario, la cuota del seguro social,

constituye un tributo, cuyo hecho generador radica en prestaciones y beneficios

especiales, lo cual, también se deduce de la definicion de cuota que oforga la Ley
N.° 51 de 27 de diciembre de 2005 en el numeral 8 del arficulo 1, que expresa
que es la “Parfe o proporcion del sueldo o fos sueldos, de los honorarios... que
debe pagarse para fener derecho a los benefigios gue otorga la Caja de Seguio

Entonces las  contribuciones al  seguro  social  constituyen,
contraprestaciones por servicios recibidos, los cuales pueden distinguirse en: a.
Los riesgos de Enfermedad y Maternidad y de Invalidez, Vejez y Muerte; y b. La
cobertura de salud.

Bajo esta comprension es necesario reiterar que los migrantes, en
cuestion, se encuentran incluidos dentro de la categoria de residentes temporales

por razones de politicas especiales, cuyo visado o permiso conlleva un eiemento
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de temporalidad, en cuanto a su permanencia en el pais; que a su vez, resulta en
que estos trabajadores no alcancen el fiempo suficiente para beneficiarse de
dichas coberturas, por ende, es razonable que no se les cargue el cobro por un
beneficio que no podran recibir.

Sin embargo, en esta misma linea de pensamiento el legislador, a pesar
del criterio de territorialidad, establecié en la Ley N.° 41 de 2007 el cese de la
exencion del cobro de la referida cuota respecto a aquellos extranjeros de entre
estos, que opten por la Residencia Permanente, pues dicha permanencia les
colocaria en capacidad para cubrir las cuotas suficientes para recibir las
contraprestaciones antes sefaladas, delimitando asi, la aplicacion de los
beneficios fiscales Unicamente a aquellos que mantengan el estatus de temporal
en el pais.

En lo que atafie a los servicios de salud, ha de afiadirse que &l legislador
establecit en la Ley N.° 41 de 2007, que las Sedes de Empresas Multinacionales
estén obligadas a suministrarles a estos extranjeros y sus dependientes la
cobertura de seguros médicos correspondiente mediante agencias debidamente
autorizadas de la localidad, lo cual ha de ser demostrado a la autoridad
competente de forma anual.

Todo lo previamente repasado en materia legal de los tributos exentados,
le permite a esta Sala de Justicia Constitucional concluir, que las obligaciones de
deducir el impuesto sobre la renta, la cuota del seguro social y del seguro
educativo que el promotor constitucional aduce afectan las condiciones de trabajo
y normas de vida del trabajador panamefio, preceden a fa Ley N.° 41 de 2007 en
comento, y subsisten independientemente de la existencia, o no del parrafo
atacado. Asi que, le resulta claro a esta Superioridad, que ni la contratacion de
personal extranjero bajo la categoria del Visado de Persenal Permanente de Sede
de Empresa Multinacional ni el establecimiento de las referidas prerrogativas
contenidas en €l parrafo denunciado a favor de estos, alteran en forma alguna el

factor sefalado, ni tienen relevancia al respectc; por tanto, se concluye que, en
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este sentido, mal podrian menoscabar la condicion de los trabajadores
nacionaies.

Exenciones tributarias del parrafo atacado a la luz de los preceptos
constitucionales, y su injerencia en las condiciones de trabajo y normas de
vida del trabajador nacional

Habiendo repasado lo que en el ambito legal se preceptia, respecto a los
tributos exentados, es preciso pasar a confrontar el parrafo denunciado contra la
Norma Fundamental, que es lo gque compete a este Tribunal en Sede
Constitucional.

En este orden de ideas, es preciso recordar, que el ejercicio del control
constitucional, se ha de realizar de frente a todos los preceptos constitucionales,
de conformidad con el principio de universalidad.

Como se comprobd en el Test de igualdad previamente completado, las
medidas fributarias adoptadas mediante el parrafo  denunciado son
constitucionalmente legitimas a la luz de varios preceptos constitucionales; sin
embargo, frente a las acusaciones del pretensor constitucional en relacion al
articulo 73 del Estatuto Nacional, esta Sede Constitucional iguatmente [o vinculara
a lo establecido en el articulo 84 de la Constitucién Nacional, previamente citado
cuando se hizo el Test de Igualdad.

Del referido articulo 64 se advierte la prevalencia de que el Estado
promueva el pleno empleo, entendiendo por este, aquella situacion en donde los
individuos de un pais, que estan en condiciones de trabajar y que quieren hacerlo,
encuentren efectivamente empleo. A tal efecto, el Texto Fundamental en la
disposicion antes citada, mandata al Estado a elaborar politicas econémicas
encaminadas a dicho propésito. Y es que, previo a garantizar condiciones
laborales dignas, se requiere de la creacion y existencia de aquel empleo en el
que se brindaran dichas condiciones. De suerte que, las exenciones, que el actor
ataca, como afectacion a los trabajadores nacionales, son parte de poiiticas
puestas en practica por el Estado, a través de leyes que se sustentan en fines de

caracter sociopolitico y econdémico, proyectadas para alcanzar el crecimiento
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econdmico sostenido del pais, el fomento del pleno empleo y productivo, asi como
el trabajo decente, precisamente en cumplimiento def presupuesto constitucional
antes citado.

En apoyo a lo indicado, esta Corporacion Judicial refiere lo sefialado en el
Plan Estratégico Nacional con Visidén de Estade Panama 2030 desarrollado por el
Consejo de la Concertacién Nacional para el Desarrollo, que en su pagina 41
expresa: “En el caso de Panamé, los indicadores de empleo se vinculan
estrechamente con el comportamiento de la actividad econémica. Es decir, el
dinamismo econdmico y productivo contribuye a mejorar los principales
indicadores del mercado laboral. El crecimiento de la economfa redujo el
desempleo e incrementé el salario significativamente”. {Informacion recuperada el
dia 29 de agosto de 2022 del siguiente enlace
hitps://siteal.iiep.unesco.org/sites/default/files/sit_accion_files/panama_plan_pana
ma_2030.pdfla).

Lo apuntado, refiere a aquella estrecha relacién entre la creacion o
promocién de actividades econdmicas y la creacién de empleo; por lo que, con
fines ilustrativos dentro de este contexto, es valedero considerar, lo gue, refiere el
Ministeric de Comercio e Industrias en su intervencion, visible a foja 212 del
expediente procesal; cuando sefiala, que segun los registros de la Direccién
General de Sedes de Empresas Multinacionales, las inversiones realizadas por
las empresas inscritas bajo el régimen de Sede de Empresa Multinacional
superan a la fecha ia suma de USD$1, 200,000,000.00, y que mas de 3,000

panamefios se encuentran contratados por las _empresas SEM en diversas

posiciones gerenciales; 1o cual, cobra relevancia, toda vez que es informacion

suministrada por el Ministerio, al cual estd adscrita la Comision de Licencias de
Sedes de Empresas Multinacionales, 6rgano consultivo y asesor para el
astablecimiento de Sedes de Empresas Multinacionales, y por medio de cuya
secretaria téchica, se ejerce la supervision y evaluacion de estas empresas.

Se infiere entonces, que la implementacion de los incentivos de la Ley

48



N.°41 de 2007, que incluyen las exenciones contenidas en el parrafo atacado, ha
promovido la atraccion de inversion extranjera directa dentro def Sector de Sede
de Empresa Multinacional que, a su vez, ha producido una vigorizacién del
mercado laboral del pais, mediante la generacién de nuevos plazas, que permiten
a los trabajadores nacionales y extranjeros, la obtencién de ingresos para estos y
sus familias, de manera que puedan tener la oportunidad de una existencia
decorosa.

Aunado a lo hasta aqui planteado, es preciso sefalar que el derecho al
trabajo preceptuado en fa Norma Constitucional antes enunciada, supone ademas
que los trabajadores nacionales o extranjeros gocen de este, en condiciones
decentes y dignas, en las que se respete los derechos de estos; vinculando asi, la
creacion de empleos en funcion de los mercados nacionales e internacionales al
tratamiento de las personas que laboran en estos.

Por consiguiente, de cara a los cargos denunciados por el promotor
constitucional contra el parrafo acusado respecto al articulo 73 de ia Carta Magna,
y como le es dable a esta Superioridad, en vitud del “Blogue de
Canstitucionalidad” en materia de derechos humanos, se remitira al articulo 7 del
Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en
materia de derechos econdmicos, sociales y culturales "Protocolo de San
Salvador", suscrito en San Salvador, el 17 de noviembre de 1988, en el décimo
octavo periodo de sesiones de la Asamblea General de la Organizacion de
Estados Americanos aprobado por Panama mediante la Ley N. °21 de 22 de
octubre de 1992, que define cuales serfan condiciones de trabajo justas,
equitativas y satisfactorias de la siguiente manera:

“Articulo 7 Condiciones Justas, Equitativas y Satisfaclorias de Trabajo.

Los Estados partes en el presente Protocolo reconocen que el derecho

al trabajo al que se refiere el ariculo anterior supone que toda persona

goce del mismo en condiciones justas, equitativas y satisfactorias,

para lo cual dichos FEstados garantizaran en sus legislaciones
nacionales, de manera particular;

a. Una remuneracion que asegure como minimo a todos los

trabajadores condiciones de subsistencia digna y decorosa para ellos y
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sus familias y un salario equitativo e igual por trabajo igual, sin ninguna
distincion;

b. El derecho de todo trabajador a seguir su vocacion y a dedicarse a
la actividad que mejor responda a sus expectativas y a cambiar de
empleo, de acuerdo con la reglamentacion nacional respectiva;

c. El derechc del trabajador a la promocion ¢ ascenso dentro de su
trabajo, para lo cual se tendrdn en cuenta sus calificaciones,
competencia, probidad y tiempo de servicio;

d. La estabilidad de los trabajadores en sus empleos, de acuerdo con
las caracteristicas de las industrias y profesiones y con las causas de
justa separacion. En casos de despido injustificado, el trabajador
tendra derecho a una indemnizacion ¢ a la readmision en el empleo o
a cualesquiera otra prestacion prevista por la legislacion nacional;

e. La seguridad e higiene en el {rabajo;

f. La prohibicion de trabajo nocturno o en labores insalubres o
peligrosas a los menores de 18 afios y, en general, de todo trabajo que
pueda poner en peligro su salud, seguridad o moral. Cuando se trate
de menores de 16 afios, la jornada de trabajo deberad subordinarse a
las disposiciones sobre educacidn obligatoria y en ningln caso podra
constituir un impedimento para la asistencia escolar o ser una
limitacion para beneficiarse de la instruccién recibida;

g. Las limitaciones razonables de las horas de trabajo, tanto diarias
como semanales. Las jornadas seran de menor duracién cuando se
trate de frabajos peligrosos, insalubres o nocturnos;

h. El descanso, el disfrute del tiempo libre, las vacaciones pagadas,
asi como la remuneracion de los dias feriados nacionales”.

De lo expuesto se desprende que la presencia de condiciones decentes de
frabajo, implica la oportunidad de acceder a un empleo productivo, que genere un
ingreso justo, y la estabilidad en el mismo, la seguridad en el lugar de trabajo y la
proteccién social para todos, mejores perspeclivas de desarrollo personal e
integracién social, y la igualdad de oportunidades y trato para todos. Ergo, se
infiere, que aguellas condiciones de trabajo y normas de vida de! trabajador
nacional, que el Estado esta ilamado a salvaguardar por mandato del articulo 73
del Texto Constitucional deben abarcar por lo menos los aspectos antes
enlistados.
En este escenario, es oportuno repasar lo medular del concepto de la

infraccién que postula el accionante frente al articulo 73 de la Carta Magna, el
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cual aduce conculcado directamente por comisidn, por el parrafo denunciado en lo
siguiente:

“__.habida cuenta que la contratacion de {rabajadores extranjeros bajo
la modalidad de Visa de Personal Permanente de Sede de Empresa
Multinacional, rebaja y lenite (sic) las condiciones de trabajo v las
normas de vida del trabajador nacional en la_medida_en gue sus
salarios y demas remuneraciones laborales se ven mermadas por el
descuento o pago que tienen que hacer del impuesto sobre la renta,
en_tantc que los salarios y las remuneracicnes laborales de los
extranjeros detentadores de la_ Visa antes referida los reciben
incolumes e integros. sin retencién tributaria de ninguna naturaleza y
menos del impuesto sobre la renta”. (Subrayado ha sido provisto per el
Pleno).

La lectura de estos argumentos del pretensor, permiten a este Tribunal
Constitucional contextualizar dichos cargos en el literal “a” del articulo 7 del
Protocolo de San Salvador antes transcrito, en cuanto, a que este establece que,
los estados parte, tal como lo es Panama, garanticen en sus legislaciones ... un

salario equitativo e igual por frabajo igual, sin ninquna distingion”, como un

presupussto para que se produzcan condiciones de trabajo justas, equitativas y
satisfactorias, como las que demanda el aclivador.

En esa linea de pensamiento, vinculando el Derecho Internacional con el
Derecho Interno se retrotrae esta Superioridad al marco de Jla Norma
Fundamental de la Republica de Panama, ubicando este mismo precepto en el
articulo 67 de la Constitucion Politica, el cual ademas amplia, que la distincion
que se prohibe es aquella fundada en factores de sexo, nacicnalidad, edad, raza,
clase social, ideas politicas o religicsas. Es preciso entonces reiterar, que ¢l trato
distinto preceptuado en el parrafo atacado no obedece a ninguna de las anteriores
motivaciones sino, como bien, sefiald esta Alta Sede al revisar los items de
igualdad, responde a politicas de caracter socic politico y econémico adoptadas
por el Estado, con fines constitucionalmente legitimos y razonables.

En el marco de lo previamente expuesto, este Tribunal Constitucional no
advierte, que las exenciones preceptuadas en el parrafo acusado resulfen en una

disminucion de las condiciones de trabajo o las normas de vida de los
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{rabajadores nacionales.

Antes bien, se observa de la lectura de la Ley N.° 41 de 2007, contentiva
del parrafo atacado (segtin las modificaciones antes indicadas) que este deviene
en el mejoramiento de las condiciones laborales de nacionales, por cuanto,
produce nuevos empleos en los que la mayoria de las plazas son destinadas para
el personal nacional, quienes a su vez reciben una fransferencia de conocimientos
y tecnologia del personal contratado bajo esta categoria migratoria. Esto se
infiere del hecho que la Ley en mencion preceptia que el personal portador del
Visado en cuestion, es personal de confianza de estas empresas, destinado a
ocupar posiciones de gerencia en niveles altos y medios, o a brindar servicios
técnicos o de entrenamiento a esta, pero de manera temporal para impulsar la
operatividad de estas, ya que es un recurso humano experimentado en el campo
en que se desempefian las mismas, y que cuenta con aptitudes profesionales
especificas.

En apoyo a lo sefialado, no se ha de pasar por alto, que por via del Decreto
Ejecutivo N.° 241 de 16 de septiembre de 2020 se ha establecido, inclusive, |a
obligacién de ia empresa de reportar el nimero de empleados extranjeros de
confianza de niveles altos y medios que laboraran en la empresa Y la proyeccion
de plazas de trabajo para los nacionales como medida de control y seguimiento
de la consecucién de los fines perseguidos, a través de las medidas adoptadas,
en pra del interés nacional y los trabajadores panamenos.

De lo previamente remarcado, se colige que el Estado, a través de los
Organos Legislativo y Ejecutivo, ha pretendido con la expedicion y reglamentacion
de la norma contentiva del parrafo acusado, dar cumpiimiento a la disposicion
constitucional invocada como infringida y salvaguardar las condiciones de trabajo
y las normas de vida de los trabajadores nacionales, asegurando sus derechos de
acuerdo con el interés nacional, ejerciendo la tutela efectiva del pleno empleo en
condiciones o normas de vida justas, equitativas y satisfactorias, elevandolas a

estidndares laborales mas globalizados.
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Por consiguiente, esta Maxima Autoridad Judicial concluye que el parrafo
acusado no concuica el articulo 73 de la Constitucion Politica.

lll. Examen de los cargos de infraccién formulados contra el Articulo 264 de
la Constitucion Politica

Por ltimo el pretensor denuncia que el parrafo acusado viola de manera
directa por comisién el articulo 264 de la Carta Magna, cuyo contenido es del

siguiente tenor:

“Articulo 264. La Ley procurara, hasta donde sea posible, dentro de la
necesidad de arbitrar fondos piblicos y de proteger la produccién

nacional, que todo impuesto grave al contribuyente en proporcion
directa a su capacidad econdémica”. (Subrayado ha side provisto por el
Pleno).

A tal efecto, el activador sefiald, medulaimente, los siguientes
planteamientos como cargos de infraccion:

«{...) Esta norma superior consagra el Principic de Proporcionalidad,
por ofros doctrinantes denominado, el Principic de Equidad, Capacidad
Contributiva e Igualdad... supone que quienes estan en igual situacion
de ingresos, deben tributar y pagar el mismo monto de impuesto... la
Ley debe propender a que ‘todo impuesto grave al contribuyente en
proporcion directa a su capacidad econdmica’;

...este principic de contribucion proporcional estd orientado a la
proteccién de la “produccién nacional®,... lo que no logra la disposicién
acusada... en menoscado (sic) de la produccién nacional y del
trabajador nacional;

(-..)

Si bien es cierto que por via legislativa ordinaria se pueden crear
distintas categorias de contribuyente o no contribuyentes, las mismas
deben tener un criterio razonable o de razonabilidad, ajenas a toda
discriminacion o diferenciacion arbitraria. ..

... los tributos deben ser pagados por “todos los sujetos comprendidos
en la misma situacién objetiva™; en el caso de marras... es [a RENTA. ..
tanto nacionales y extranjeros con capacidad econémica, sin
excepcion, deben contribuir al fisco. No significa, lo anterior que el
legislador no pueda autorizar exenciones fiscales que no estén
vinculadas al principio de la capacidad econémica, pero en {odo caso,
esas exenciones que se conceden por razones politicas o econémicas
no pueden representar actos discriminatorios entre nacionales y
extranjeros».

Luego de resumir el concepto de la infraccidén propuesto, esta Alta Sede

extrae de la lectura del contenido de la noma constitucional previamente
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transcrita, que Io que esta preceptla es una directriz general, consagrando
principios tales como el de Proporcionalidad y Capacidad Contributiva, que el
legislador en su dmbito de actuacién ha de procurar al momento de fijar cargas
impositivas. Por consiguiente, se trata de una norma de caracter programatico, es
decir, como define el Diccionario panhispanico del espafiol juridico una “Noma
que no conliene proposiciones imperativas ni establece mecanismos suficientes
para asegqurar su aplicacion, sino que se limita a formular un programa de
actuacién, criterios u orientaciones de polifica legisiativa, ¢ a declarar derechos
cuya consagracion definifiva, dotando a las normas declarativas de eficacia plena,
se defa a la intervencién posterior del legislador secundario”. (Diccionario
panhispanico del espaiiol juridico (DPEJ) {en linea). <https://dpe|.rae.es/> [Fecha
de la consulta: 02/septiembre/2022]).

Respecto a este tipo de normas, este Tribunal Constitucional ha
manifestado, como lo hizo mediante fallo del 8 de agosto de 2001, que “... /as
normas programéaticas no pueden ser "per se” objeto de violacion, puesto que de

su contenido se desprende claramente la necesidad de que las materias _que

consagran deben ser reguiadas o desarrolladas por fa ley’. Y es que, estas no

contienen por si solas un derecho constitucional individualizado ni garantias que
puedan ser objeto de violacién, sino que se requiere de la actividad legislativa para
posihilitar su implementacion.

Sin perjuicio de lo previamente planteado, esta Corporacion considera
necesario hacer algunas precisiones respecto a la referida disposicién, que valora
como periinentes a la controversia ensayada.

De partida como se dejé consignado en péarrafos anteriores, es oportuno
reiterar la reserva legal que la Carta Politica consagra en el numeral 10 del
articulo 159, otorgandole al legislador la potestad tributaria para crear impuestos,
y que dentro de esta competencia legisiativa se configura la facultad de definir y
fijar los elementos esenciales integradores del tributo, segun fueron previamente

mencionados por esta Suprema Sede.
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Bajo este razonamiento, esta Magistratura advierte del contenido del
articulo 264 en analisis, que el constituyente reconoce la discrecionalidad que le
asiste al legislador dentro del marco constitucional de sus funciones, respecto a la
fijacion del alcance del impuesto; sin embargo, preceptiia ciertos parametros que
este ha de considerar a tal efecto, como se sefialé mas arriba.

De modo que, al incorperar la Constitucion Politica la capacidad
econémica como medida racional de determinacion de la carga fiscal que debera
soportar cada contribuyente, no lo hace estableciendo una obligacidn en si, sino
orientado a brindar un lineamiento, que dirija al poder legislativo en su campo de
accion al momento de establecer el limite maximo de la imposicidn; a fin que, la
concurrencia de los tributos no devenga confiscatoria para los contribuyentes,
poniendo en peligro su subsistencia.

Asi, en la doctrina encontramos que “/a capacidad contributiva o capacidad
de pago es un concepto politico econémico de la ciencia de las finanzas, que debe
considerarse de modo previo a la sancion de las leyes tributarias, pero que no es
operativo en la ciencia del derecho tribufario, ya que se relaciona con la
conveniencia ¢ inconveniencia de la ley, aspectos sobre los cuales quienes
ejercen funciones Jurisdiccionales no pueden expedirse”. «Godoy, N. (1992). El
principio juridico de legalidad en materia tributaria. Exposicion en el Foro de
Iberoamérica. Universidades de Salamanca y de Buenos Aires e Instituto de
Fstudios Fiscales, 22-26 de junio de 1992».

De lo apuntado, se colige que la potestad del legislador es amplia y
discrecional en materia impositiva, aun cuando deba sujetarse al marco
constitucional, por lo que, en respeto de la separacion de poderes, el control
judicial en este aspecto se limita a verificar la legitimidad de los tributos y sus
exenciones, es decir, que hayan sido creados con base en el principio de legalidad
y razonabilidad.

Entonces, se deduce que la norma en reflexién insta al legislador a que al

momento de legislar, o haga sobre la base que iodos deben aporiar a los gastos
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publicos en proporcion a su capacidad econdmica, es decir, que guien tiene mayor
capacidad contribuird en mayor medida a través de los tributos al sostenimiento de
estos (Principio de generalidad, Cabacidad contributiva y Progresividad). No
obstante, esta no priva que aguel en su potestad tributaria pueda crear categorias
especiales de contribuyentes, o establecer exenciones, incentivos o beneficios
tributarios justificados desde el punto de vista constitucional, tales como las
exenciones fiscales en estudic, como una supresion del déber genérico de
contribuir al sostenimiento de los gastos del Estado, por cuanto, neutralizan ia
obligacién tributaria derivada de la realizacion de un hecho generador de
capacidad econdmica. Lo antes sefalado, bajo la condicion de que estas
exenciones sean legitimas constitucionalmente, se apoyen en una base razonable
y no sean arbitrarias ¢ discriminatorias.

En este sentido, es propio recordar que esta Sede Constitucional al analizar
los cargos de infraccion incoados contra el parrafo atacado, respecto al principio
de igualdad concluyd, que en efecto, las medidas de exencion establecidas en el
parrafo  denunciado son  constitucionalmente legitimas, razonables y
proporcionales a los fines de interés general econdmicos y sociales perseguidos, y
que no son de cardcter arbitrario ni discriminatorio; por lo que, cumplen con los
parametros para su adopcion en la normativa tributaria panamena como excepcion
a los principios de generalidad y capacidad contributiva.

Sumado a lo expuesto hasta aqgui, esta Sala Plena estima necesario
igualmente manifestar algunas consideraciones frente a las alegaciones del
accionante concemientes a la necesidad de concebir fondos piblicos y de
proteger la produceién nacional a las que refiere la disposicion constitucional que
se aduce conculcada.

Por consiguiente, vale indicar que la doctrina tributaria reconoce que en los
impuestos coexisten la funcién recaudatoria y extrafiscal, ya que la concepcion del
impuesto no se limita a proveer al Estado de medios financieros, sino que supera

la mera recaudacién para conjugarse y extenderse a conseguir otros objetivos
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primordiales, en relacion a la funcion social o econdmica, como lo serian el
acrecentamiento y redistribucion de la riqueza nacional, la generacion de empleo,
fomentar el crecimiento econdmico, que se alcanzan mediante el estimulo de
determinadas conductas y actividades gque representen un beneficio o interés
publico convirtiéndose en el instrumento mas usado por el legislador para cumplir
diversos objetivos. Esto “significa utilizar normas tribufarias con el objetivo de
generar incentivos para que los contribuyentes actien de defemﬁnada formna, por
gjemplo, consumir mas o menos deferminado producto”™ (CARVALHO, Cristiano.
El analisis econdémico del Derecho Tributario. Traduccidn de Juan Carlos Panez
Soidérzano y Zain Cabrera Pepe, Lima, GRIJLEY, 2011, p. 51}.

Respecto a este topice la doctrina ha sefialado que “(...) cuando se estudia
la actividad de tributacion no es posible limitarse a la denominada finalidad fiscal,
es decir, del puro y simple recaudo, sino que es necesario examinar las
consecuencias que se derivan de la aplficacion de los tributos frente a la situacion
econdmica, juridica y politica tanfo de los individuos gravados, como de aquellos
que se benefician directa o indirectamente de las actividades financiadas a través
de la recaudacion” (ABBAMONTE, Giuseppe. Principios de Derecho de la
Hacienda Publica. Traduccién de Sandra Cardona. Bogota, Temis, 2009, pp. 11y
12).

En este orden de pensamientos, se ha de sefialar que la medida fributania
del parrafo denunciado, persigue atraer la importacion de divisas como medio
para concretar sus objetivos, pues ello dinamiza distintos sectores de la economia
nacional, a través del consumo interne, la demanda agregada, y la inversion
directa e indirecta, aportande a la produccién de rigueza nacional, y al crecimiento
del producto interno bruto. Lo anterior, resulta de la inversidn monetaria que
representa la presencia de las empresas bajo el Régimen de Sede de Empresas
Multinacionales como de los extranjeros portadores del Visado de Personal
Permanente de Sede de Empresa Multinacidnal y sus familias en el pafs, que a su

vez, resultaria en recaudaciones tributarias, de forma directa e indirecta, para el
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fisco, pues genera el pago de otros impuestos, beneficiando asi la creacién de
fondos publicos y a la produccién nacional.

En virtud de lo anfes expuesto, debe el Pleno descart.%f el carge de
infraccion del articulo 264 de la Carta Magna por improcedente.

En sintesis habiendo verificado y confrontade el contenido del parrafo
sometido a control constitucional, con las disposiciones de la Carla Magna de la
Republica de Panama, este Tribunal Constifucional, concluye que este no
conculca los articulos 20, 73 y 264 de la Constitucion Politica, ni ningln otro del
Estatuto Fundamental ni tampoco el articulo 24 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos, por lo que lo procedente es declarar que el parrafo

denunciado no es inconstitucional.

En consecuencia, EL. PLENO DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA,
administrando Justicia en nombre de la Replblica y por autoridad de la Ley
DECLARA QUE NO ES INCONSTITUCIONAL el ultimo parrafo del articulo 26 de
la Ley N.° 41 de 24 de agosto de 2007, tal como quedd modificade por el articulo
13 de la Ley N. °57 de _2_4I'de- ocfubfe de 20‘1 8, segun fue publicado el dia 25 de

octubre de 2018 en la Gaéeta Oficial Digital No. 28641.
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