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REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA.
PLENO.

Panama, veintitrés (23) de junio de dos mil diez (2010).
VISTOS:

Pendiente de decision se encuentra la Advertencia de
Inconstitacionalidad presentada por la firma forense Shirley & Asociados,
en nombre y representacion del sefior Owen Wilson Gordon, contra el
articnlo 27-A de la Ley 30 de 1984, adicionado a través del articulo 33 de
la Ley 15 de 22 de mayo de 2007, que se refiere al destino de los bienes y
dineros no declarados por las personas que ingresan al territorio nacional y

que resultan decomisados en procesos aduanero.

Dada la identidad de pretensiones y causa de pedir, fueron acumuladas
al mismo expediente, la Demanda y Advertencia de Inconstitucionalidad
presentadas por el Licdo. Carlos George, en representacion de Victor Mauricio

Montoya Gil, contra la misma norma.
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NORMAS JURIDICAS IMPUGNADAS.

En los tres libelos acumulados (fs. 107-114, 163-174 y 253-263), 1a

norma acusada de inconstitucional, cuyo texto se transcribe, es el siguiente}

"Articulo 33. Se adiciona el articulo 27-A a la Ley 30 de 1984, asi:

Articulo 27-A, En los casos previstos en los numerales 8 del articulo 16 y
5 del articulo 18 de esta Ley, los dineros, documentos negociables u otros
valores convertibles en dinero, retenidos o decomisados por la Direccién
General de Aduanas, no serdn devueltos bajo ninguna circunstancia.
Tampoco seran devueltos los dineros, documentos negociables u otros
valores convertibles en dinero, retenidos o decomisados por enconirarse en
algunos de los supuestos previstos en los numerales indicados en el
parrafo anterior v que, a la entrada en vigencia de la presente Ley, hayan

sido ingresados en el Tesoro Nagional.”

LAS NORMAS CONSTITUCIONALES QUE SE CONSIDERAN
VIOLADAS Y EL CONCEPTO DE LA INFRACCION.

De igual forma, las tres iniciativas plantean la infraccion de los articulos

32 y 46 de la Constitucion Nacional, cuyos textos se transcribe seguidamente:

"Articulo 32. Nadie serda juzgade, sino por autoridad
competente y conforme a los tramites legales, y no mas de una

vez por la misma causa penal, administrativa, policiva o
disciplinaria.

Articulo 46. Las leyes no tienen efecto retroactivo, excepto las de
orden piblico o de interés social cuando en ellas asi se exprese.
En materia criminal la ley favorable al reo tiene siempre
preferencia y retroactividad, ain cuando hubiese sentencia
egjecutoriada.”

Con respecto a la primera norma, la firma forense Shirley & Asociados

sefiala que el primer inciso del articulo 27-A de la Ley 30 de 1984, al indicar
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que los dineros (y otros bienes convertibles en dinero) retenidos o
decomisados por la Direccidén General de Aduanas (ahora Autoridad Nagtohat
de Aduanas), no seran devueltos bajo ninguna circunstancia, viela en forma
directa por omisi6n, el articulo 32 de la Constitucion Naciobal, ya. que
sanciona al procesado con la pérdida a favor del Tesoro Nacional, ded dirdre
que le fue retenido o decomisado provisionalmente, ante de ser oide con
arreglo a los tramites del proceso penal aduanero, esto es, sin que se hayan
agotado los recursos que la ley procesal aduanera concede al imputado y sin

que medie resolucién condenatoria ejecutoriada.

Y en cuanto al articulo 46 supra citado, sefiala la activadora judicial que
el inciso segundo de la norma legal atacada, al establecer que no serdn
devueltos los dineros retenidos o decomisados que a la entrada en vigencia de
la Ley 15 de 2007, hayan ingresade al Tesoro Nacional, atin a pesar de que
luego de surtide el proceso, el imputado resulte absuelto del ilicite aduanero,
lo cual infringe en concepto de violacidn directa por omision, el articulo

constitucional citado, que indica que las leyes no tienen efecto retroactivo.

Por otro lado, el Licdo. Carlos George, luego de presentar una
panoramica del procedimiento que se sigue en los procesos penales aduaneros,
afirma que la norma impugnada violenta el articulo 32 constitucional, en
concepto de violacion directa por omisidn, ya que establece una sancién
previa, consistente en el decomiso definitivo de dineros, sin que exista una
decision en firme, situacidn que conculca las garantias del debido proceso

estatuidas en Ia norma constitucional citada (fs. 170).
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Respecto al articulo 46 de la Carta Magna, afirma que el inciso segundo
del articulo 27-A de la Ley 30 de 1984, luego de la reforma de la-Ley 15 de
2007, infringe de forma directa por omision la citada norma constitucional,
pues estipula que al momento de la entrada en vigencia de esta refomna, no
seran devueltos los dineros u otros valores convertibles en dinero, retenidds o
decomisados que hayan ingresado al Tesoro Nacional, lo cual implica que esa
disposicion p;'etende aplicar efectos de una nueva ley a situaciones juridicas o
decisiones surgidas antes de su promulgacién. Ello implica que se concede
efectos retroactivos a la norma impugnada, en circunstancias en que la misma
no se encuentra en ningune de los supuestos que la disposicion constitucional
auioriza que fengan efectos hacia el pasado. Por lo anterior, finaliza
manifestando que se ha creado un ambiente de incertidumbre e inseguridad

sobre hechos que al momento de la expedicion de la norma impugnada,

“gozaban del principio de legalidad”.
OPINION DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION.

Luego de la admision de cada una de las iniciativas de
inconstitucionalidad, se corrid traslado a la Procuraduria General de la Nacién,
que a través de sendas vistas, manifestd compartir el planteamiento de los

accionantes, por las siguientes razones:

El decomiso en el ambito penal aduanero, estd concebido como una
medida cautelar provisional por el tiempo de duracién del proceso, de forma
que ante la falta de comprobacion del ilicito, o en caso de sobreseimiento o

absolucién de la persona investigada, lo procedente es la devolucion de los
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dineros, valores o articulos decomisados; y en el caso contrario, se ordene €l

comisc definitivo.

En ese sentido, el comiso, segin lo estipulado en el articulo 23 de Ja
Ley 30 de 1984, esta instituido como pena accesoria a la pena principal gue &%
puede imponer ante la comisién de delitos aduaneros, ¥ que consiste en la
privacién definitiva de la propiedad de los bienes relacionados con la supuesta
infraccion penal aduanera, permitiendo que los mismos sean adjudicados al

Estado o sean destruidos, si resultan de ilicito comercio.

Al vincular estas diferencias conceptuales (entre comiso y decomiso),
con los principios juridicos en que se sustenta el Estado Constitucional de
Derecho, particularmente el debido proceso, estima la representante del
Ministerio Pablice que la norma legal impugnada, al indicar que los dineros o
valores convertibles en dinero, retenidos o decomisados por la Autoridad de
Aduanas, no serdn devueltos bajo ninguna circunstancia, violenta el debido
proceso, pues aun cuando se pueda justificar las razones que motivaron tal
actuacion (no declarar el dinero ingresado), igualmenite se procedera a comisar

dichos valores, lo cual contraviene el articulo 32 de la Constitucién Nacional.

En cuanto al articulo 46 constifucional, finalize explicando que su
infraccién se produce como consecuencia de que el inciso segundo de la
norma legal impugnada, impone una sancion anticipada, sin que haya cesado

el proceso y sin que se determine la responsabilidad de los procesados.

Destacé también el hecho que la norma legal promulgada pretende

regular situaciones perfeccionadas con anterioridad a su entrada en vigencia,
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teniendo efectos retroactivos, sin que en su aspecto formal y de fondo, cumpla

las exigencias que establece el articulo constitucional citado.

De acuerdo con el trdmite procesal aplicable, luego de la {thima
publicacién del edicto a que hace referencia el articulo 2564 del Cédisto
Judicial, las tres iniciativas de inconstitucionalidad se abriercn a alegatos por
un término de diez dias habiles, para que todas las personas interesadas en el

€aso presentaran argumentos por escrito.

Cabe destacar que a las presentes iniciativas se sumaron en la etapa de
alegatos, un ndmero plural de personas que respaldaron la tesis de los
activadores, a favor de la inconstitucionalidad de la norma atacada, entre las
que vale destacar el enfoque que plantea el jurista Miguel Antonio Bernal,

desde la perspectiva de los instrumentos interamericanos de derechos humanos

(fs. 142 y ss).
DECISION DEL PLENO.

Encontrandose, por tanto, el proceso constitucional en etapa de su
decision en cuanto al fondo, a ello se aboca el Pleno, previas las

consideraciones que se dejan expuestas.

De acuerdo con nuestra legislacion aduanera (Decretos Ejecutivos N°
16 de 1994 y N° 39 de 2004), es obligacién del viajero que entra al territorio
nacional, declarar toda suma de dinero que se ingrese al pais por un monto

superior a B/.10,000.00.
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La omisiéon de esta obligacién constituye delito de defraudacion
aduanera, segiin se indica en el numeral 5 del articulo 18 de 1a Ley 38 de 1984

(reformada por Ley 41 de 1996).

La investigacién y sancién de tales hechos corresponde a la Autoitddy
Nacicnal de Aduanas (numerai 11 del articulo 22 del D.L. 1 de 2008), antes
Direccién General de Aduanas, que deberd seguir el procedimiento que se
establece en la citada Ley 30 de 1984 y en el Cédigo Fiscal, a partir del

articulo 1248 y siguientes, a propésito del Procedimiento Penal Aduanero.

Cumplido este proceso, las sanciones que enfrentan los responsables por
infracciones aduaneras son las que se sefialan en los articulos 23 y 24 de la

misma Ley 30 de 1984, entre las que se recoge el comiso como una sancién

accesoria.

De acuerdo con el articulo 75 del Cédigo Penal vigente, el comiso
consiste en la adjudicacion (al Estado) de los bienes, activos, valores e
instrumentos utilizados o provenientes de la comisién del delito, excluyendo

los pertenecientes a terceros no responsables del hecho.

En este contexto, resulta muy claro que una persona sélo perderé la
titularidad de los dineros no declarados si como resultado del proceso penal

aduanero, se declara su responsabilidad vy se le impone al final del mismo, la

sancion accesoria del comiso.

Sin embargo esta 16gica procesal resulté alterada con la reforma de la
Ley 15 de 22 de mayo de 2007, al adicionarse el articulo 27-A a la Ley 30 de

1984, que en lo medular dispone que los dineros, retenidos o decomisados por
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la entonces Direccion General de Aduanas, por no haber side declatados al
momento de su introduccién al pais, no seran devueltos by ninguna

circunstancia.

Prima facie, la reforma introducida resulta extrafia en el nyodele dot
proceso penal aduanero, seglin hemos resefiado, pero ademds, contraviene

principios fundamentales de todo Estado constitucional de derecho, recogidos

en nuestra Carta Magna.

En efecto, resultan fundados los cuestionamientos que de forma
coincidente han expresado los promotores de Ias iniciativas constitucionales,
al igual que los terceros que presentaron opiniones en la misma direccién, y

que posteriormente fileron acuerpados por las consideraciones del

representante del Ministerio Plibtico.

Ciertamente la norma legal en comento, al sefialar un destino definitivo
a los dineros retenidos o decomisados, distinto al que en el disefio procesal se

contempla a titulo de sanciones, infringe el texto del Articulo 32 de la Carta

Magna.

Es decir, se asignan efectos definitivos, tipicos del comiso, a medidas
que tienen o deben tener efectos meramente provisionales, como la retencién o

el decomiso.

De esta forma, el texto legal contravicne de forma directa por omision,
la norma constitucional arriba citada, ya que prescribe una especie de sancién
anticipada, en circunstancias en que la persona procesada por tales

infracciones aduaneras, a pesar de ser sometida al tramite legal
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correspondiente y ser exonerada de responsabilidad, igualmente padecera las

consecuencias de la norma legal cuestionada.

La garantia del debido proceso, interpretada en conegrdancia con el
articulo § de ia Convencion Americana sobre Derechos Huxpansy (pperation
factible a partir del mandato recogido en el inciso final del arttewlo 17
constitucional), reconoce que toda persona tiene derecho a ser oida, con las
debidas garantias y que se presuma su inocencia mientras no se establezca
legalmente su responsabilidad, derecho fundamental que es predicable no solo
de las causas penales, sino también en las civiles, laborales, fiscales o de

cualquier otro caracter.

Claramente, la norma legal desatiende el tenor literal del estandar
constitucional nacional e interamericano, al sefialar una sancién a toda costa y

pese a que el procesado acredite su inocencia en la causal penal aduanera que

se le sigue.

Si bien la declaracién del viajero sobre los dineros o valores que ingresa
al pais, superiores a B/.10,000.00, tiene como objetivos (al tenor de los
Decretos Ejecutivos N° 16 de 1994 y N° 39 de 2004) establecer un controt de
tales activos en resguardo del Sistema Bancario Nacional, evitando que sea
utilizado para pricticas de blanqueo de capitales; la medida legal recogida en
el articulo 27-A de la Ley 30 de 1984, supera las restricciones de esos
decretos, configurdndose en una auténtica sancién confiscatoria, pese a que la

persona acredite ef origen licito y e} destino de tales fondos no declarados.
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De esta forma, la “declaracion de viajero” es un simple control sobre los

capitales que ingresan al territorio nacional, sin que ello signifique que 1a meta

declaratoria sea indicativo de la licitud de la fuente de esds daneros, askcome

tampoco dejar de declararlos es indicativo cierto que proviereh de actividsges

ilicitas.

Lo cierto es que cuando falta la declaracién, debe iniciarse la respectiva
investigacion, en la cual el procesado debe estar revestido de las garantias
procesales que le permitan su efectiva defensa, y s6lo luege de acreditada su
responsabilidad y descartadas sus excepciones, es que cabe imponer las

sanciones que la ley establece, entre ellas el comiso.

En cuanto al articulo 46 de la Constitucién Nacional, estima la Sala que
también resulta infringida por el inciso segundo del articulo 27-A de la Ley 30
de 1984, al sefialar que tampoco seran devueltos los dineros, documentos
negociables u otros valores convertibles en dinero, retenidos o decomisados a

la entrada en vigencia de la presente Ley, y que hayan sido ingresados en el

TFesoro Nacional.

Esta disposicion legal rifie evidentemente con el articule constitucional
citado, pues pretende aplicarse a hechos v situaciones ocurridas con
anterioridad a su entrada en vigencia, sin que califique como una de las

taxativas excepciones al principio de irretroactividad de la ley, recogidas en la

misma norma fundamental.

Como un pilar esencial del modelo de estado constitucional de derecho,

se erigen los principios de seguridad juridica y legalidad, segin los cuales
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nadie puede ser sometido a medidas coercitivas o sancionatorias distintas a las
vigentes al momento de la ocurrencia de los hechos por los cuales se les

procesa.

Complemento del axioma juridico que la ley se presume congeiday que
su ignorancia no exime de culpa, resulta el principio de irretroactividad de &z
ley, a partir del cual se estima bésico que los gobernados cuenten con un
minimo de seguridad y certeza frente al poder legislativo y reglamentario del
Estado, que por la misma limitacién, no puede variar las reglas en perjuicio de
los ciudadanos, instituyendo nuevas infracciones y sanciones para hechos que

al momento de su comision, no tenian tales implicaciones ¥ consecuencias,

Indiferente a estos planteamientos, el inciso segundo del articulo 27-A
impugnado, asigna el mismo fatal tratamiento del primer inciso, a los dineros
y valores retenidos y decomisados antes de 1a entrada en vigencia de la ley que
adiciona esos articulos a 1a ley 30 de 1984, Esta férmula legislativa constituye
una clara aplicacién de la ley con efectos retroactivos, sin que la misma
presente las caracteristicas que constitucionalmente habilitan por excepcion, la
aplicacion de la ley hacia el pasado. Especificamente, debe indicarse que no
se trafa de una ley de orden piiblico o interés social que sefiale en su texto que
se aplicara retroactivamente, ni tampoco puede catalogarse como una norma
mas favorable al reo; por lo que no tiene apoyo constitucional que legitime su

existencia en el ordenamiento legal panarmefio.

Considerando la obligacién que tiene la Corte, en base a principio de

universalidad, de examinar la conformidad de la norma legal impugnada no
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s6lo con las disposiciones constitucionales expresamente invocadas por la
accionante, sino también con el resto de las normas constitucionales gue
pudieran resultar pertinentes, advierte el Pleno que la aplicacién del articulo
27-A de la Ley 30 de 1984, pudieran plantear para los procesados, £festos

contrarios al estindar recogido en el articulo 30 de 1a Carta Magna.

Si de conformidad con esta norma, no cabe ennuestro regimén juridico,
penal ordinario ni aduanero, sanciones que represenien medidas confiscatorias
para los procesados, resulta claro que la norma legal impugnada entra en clara
colisién con esta garantia fundamental; en circunstancias en que la conducta
reprochada al infractor de la normativa penal aduanera, no es ¢l introducir o
portar dinero por cantidad superior a B/.10,000.00, sino dejar de declarar

dichas sumas al momento de ingresar al pafs.

Cumplido el examen de la cuestion planteada, debe el Pleno concluir
que la integridad del articulo 27-A de la Ley 30 de 1984, infrige los articulos
30, 32 y 46 de la Constitucion Nacional. Sin embargo, debe indicarse que ello
no impide que las autoridades aduaneras, en base al contenido de las normas

legales citadas en parmrafos anteriores, decomise o retenga con fines

cautelares, los dineros superiores a B/.10,000.00, hasta tanto se surta la

investigacién pertinente y se impongan las sanciones cotrespondientes, en
caso de que se declare responsable a la persona, o en el caso contrario, los

dineros les sean reintegrados.

Por los razonamientos vertidos, la CORTE SUPREMA, PLENO,

administrando justicia en nombre de la Repuiblica y por autoridad de la Ley,
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DECLARA QUE ES INCONSTITUCIONAL el articulo 27-A de la Ley 30
de 1984, adicionado a través del articulo 33 de 1a Ley 15 de 22 de mayo de
2007, que se refiere al destino de los bienes y dineros no declarados 0¥ laé
personas que ingresan al territorio nacional y que resultan ré¢tenides o
decomisados en procesos aduaneros, por infringir los articulos 30, 32 y 46 de

la Constitucion Nacional.

Notifiquese y Publiquese en la Gaceta Oficial.
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JOSE ABEL ALMENGOR ECHEVERRIA

JEBONIMO MEJIA

ALEJANBRO MONCA

ANI AS DES WINSTON SPADAFORAF.

e
CARL T CUESTAS G.

Secretario General






