
C-No .2'12

Panamá, 3O de septiembre de I g9u

Licenciado
'ORGE SÁENZ M.
'fesolero MuniciPal
Municipio de Panamá.

E. S. D.

Señor Tesorero:

Nos refelimos a Nota s/n fechada 3 de agosto del año en ctttso' en la

.uul no, 
""pon" 

ploblemática relativa al cobro dc irnpuestos por palte de

los Municipios, especificamente, si pueden éstos glava¡ o no las

actividades quc se tÉalicen palalelamente, a las actividades de suerte y ¿lzal '

esto es, en aquellos casos en que la adlninistración de negocios en los que

se exoloten iuegos de suelte y azal o aquellos que originen apucstas' estél'l

hajo contrato de Concesión Aclministmtiva o en los casos en que los

negocios cstén en lnanos pl'lvaoas

Pareciem, que la Consulta fbrrnulacla no trae consigo opinión

iur.idicadelaDircccióltdCAseso|ic|'cgirIclclMunicipio.sintlllopiniórt
fo,riautut. de quien susclibc, pasalcmos no obstantc' a extelnar nucstras

consiclcraciones jut ítlicas cn tomo al tema plantcado exholtándolc a quc en

.i'ii,u"" pt"-i'it. a la consultr tltrc tcng. ¡ hictr Ionttrtla.nos.arrexc la

ooinión letal clel Ascsol.dc lu cntiáa,.]. parlr cl.' "stl 
folrn currplit , on lo:

;J;;t;t;;?;. '"rala 
la t-ev rl respccio (cli Artículo 346' num 6 del

Código Judicial).

Primeramente, es ncccsalio revisar la Constitución Política'

inrtrr*"-nto de carácter superior que regula las actuaciones de todo Estado

,r" ¿.t""¡". En este sentiáo, señála enlu artículo 292' que la explotación

dc los clenorninaclos Jrregos dc suer'lc y azrr y las actividade: :': "ti?1r,tlt
apucstas corrcspondcn cxclusivalnente al Fstado los arttculos lu+r'

Jó+lr fO+O det 
'código 

Fiscal, ubicados dentro del Libro lV' lmpuestos y

n."Ll, ir,rr" xvt, D"el Producto cle los Juegos de Suetlc y Azar y de las



actividades que originen Apuestas, desarrollan plenamente este prtnclplo

constitucional.

En esta misma dirección apunta el Decreto Ejecutivo No l62 de 8 de

septiembre de 1993, a través del cual fue aprobado el Reglamento de

Juegos de Suerte y Azar, de Actividades qué originan Apuestas y de

Proirociones Comerciales, el cual en sus artículos I y 2, ha establecido lo

sisuiente:

''AR't¡(:ULO L Nihgüna personu nataal o iurídictt podt'ti

expkxar iuegos de suerfe y azat o 1ct¡v¡da¿es que originen

apueslas. Tal eqlotdc¡ón corresponde ún¡camehte al Lstado

como.trbioio rcnlísti&, por medio de ltt '¡ nlo de ('ottlrol de

Ju'g"s 

-=u- .-==-. -

ART1CULO 2. CorresPonde tt l.t Jwlta de Cohtrol cle Júegos

rcsolver, en cada ,u"-o purlicular' 5i dL4et minado iutgo rs cl'

süerle y azar o si delerminoda activídad e"'de las que originan

apueslat, conforme el articult¡ l" de este teglImenlo "

Puede inferirse de las normas copiadas, que indudablemente,

corresponde al Estado la explotación de juegos de suerte y azar ' -La 
propta

no..u indi"u de manera prístina no sólo que el Estado efectuará la

explotación, regulación, coniol y hscalización de dichos juegos a través de

la Junta Control de Juegos, sino también que ésta determinará en cada caso

paúicular de qué clase de juegos de suerte y azar se trata o si las

actividades se enmarcan denfo de las que originan apuestas, en atención al

artículo I del rcglamento pre-inserto.

Sin ernbargo, a pesar de que solamente el Estado puede explotar los

juegos de suerte ! azaiy las actividades que oliginen apuestas y,.hacerse de

,rr:produ"tot y t=ntas; éste, puede a través de un contrato administrativo de

concesión, conferir a un particular la explotación directa de dichas

actividades a cambio de un precio o rrgalía (porcentaje sobre las

ganancias). La concesión, en este caso, implica la transmisión de un

á"r""ho ó del ejelcicio de un poder propio de la Administración a un

panicular. Se trata de los denominados juegos "permitidos" o

"autorizados"..

Nuestro Derecho Positivo regula la figura de la Concesión

administrativa, en la Ley No.5 de l5 de abril de 1998, que fue modificada

por la Ley No.3l de 30 de diciembre de 1994 y por la Ley No'3ó de 6 de



julio clc 1995. lin cl attict¡lo 20 dc cst¿r irltiua l.cy, al dclllrrsc la

(lonccsión Acfirittistlativa sc llos dlcc:

"tRli(lJt,o 20. t)l trtitult¡ ) lt lu Lct No5lc I9ilti qtn'ckt

,'1¡fículo 2 
^lrtliu 

ta cl .\¡:lrn¡(t l¡! (utk\iú1 (khü¡ni\ltdl¡r\t.

ltt.ll\'1."'t^t1!tti,l!t,t','tttttLkl \ "1'lt4t l"¿ '/t'¡r''l'¡\''l{\'!'r'
u rcttIi:ur tuu!ax¡uicru fu ht: uct¡t¡LldLlri tt¡\cal ¡hl(s ¿(

ttutccsititt u qtrc sa ralicta !sl( L¡:)' bd¡o tl Ú)11111)l )' lu

littuli:utüitt clc lu cntilLt¿ Llt1cr¿t'ttlc d tu lbio Lltt ttlltt
t¿li¡hütión qtrt ¡ttrtl,t conti.rtir t:t¡ lot ú:rcthos t) taril(ts 4¡¡a.

etnt uprobutiritt tlcl ()t gutto I,¡lL ¡t'o t:l ltinttit) L\)hra d l()!
t.v¡ut¡os ¿(' lulc.r abnts. pd t! l¡(t¡tlo qtrc \r ¿rlatDl¡ ! (n t:l
u(lo 4tt(' ¡)lt)¡Ntt ltt tontt'¡ión na¿¡uttl( l Lllili:u(¡'jtt o

(,nu¡tn(Li¡i)1 lc l¡iL¡t¿s lcl li:tnlo t /tt¡t¡t tbl (r))1Lt:.rit)üd1¡o

iücl¡tt,aruh¡ ld ld( ltu¿ ¿( rL'll,:nut tulc¡ ltitnc.t tt ¡tr ttrttlt¡tticr
|)|1rt f¡[nlrI qü( t\ ) t ¡\'t't1g.t.

l)t al cust¡ l¿ rallL'tu¡.t soh¡t'h¡(nrs l¿ th¡¡ninio ¡nihliut lus

tirtds rcllanLulus consl¡lttil titt h¡t n!s Pdlt i tolliLll.J ¡(l l'\l(tth)

Obsctvatttos, ptlcs, quc cl ltslado pfcvó lcgallnct'ltc, la liguta clc la

conccsión adrt'linisttativa. l)c modo quc Llllil pcrsol]¿t.iurídic¿l o ctlalqLticr

entidad sq obliga espontáncamcntc, a rcal¡zetr cualcsquicn activid¿I(lcs

susceptiblc cle concesitit.t, por st¡ propia cucnta y ricsgo pcro, b¿lio la

liscalizacitin dc la cntidacl corrccdcntc, a canrbio dc trna fctfibuci(in

consistcntc cn los de!cchos o tafil'¿ls (ltlc coll plcvii¡ aLltorizaci(in (lcl

lljccrrtivo, sc coblc !l los ttsr.tltlios llt: l¡lcs scrvicitls

l.a Sala lclccta (lo h Clortc Slt¡.rtctna clc.lttsticirt' cn lrallo rlt: I tlc

lcblclo rlc 199(r, al rclililsc a la (lonccsitin Atlnlillistrativa' lo hizo ctr los

sigr¡icntcs 1énrlllos:

''t;tI (,/i,clo, lclittitlt pot al tl¿kt(\klo lntin¡!!ltrit'¡:¡td lO'\l
ROBItRIO l)llolll. lu tttntttión cs ¡t¡¡ (t)t tr o l)ot I:l (tktl (l
li.ttudo anconitnltt a tt¡1 1)(t sonu /'1s¡L\l o ¡¡tl itl¡(( l' ¡i'u¿u o ¿(

laraclto públíctt, lu orgunittiótt .l)tnt ¡otktn¡tDIo i¡: un hi¿n o

ún sct\'¡L¡o ¡xtr un lu¡tso ¿tlat tttít1ur[o (lonLla Lrlu ])ctso¡1rl
(t)nL(s¡ot1 t ¡o tttttiu por sü l)toP¡4 Lt)sl(t y t-icrg,o .\' l4

rcsyntxrhilitltrtl qttt' ¿cri\'t¡t ia l¡atht¡s Illtt: cotltt(lct1 rl
''ejcrt:irio' ¿c lu (onc!sión corra;¡ontb ul Lotlcc.riotldt ¡!) \t1

lLtbor le ral¡¡hu)'r con al pratirt pugaht yn k)\ lttt¡Lo'tt)t o

LLt toncc.¡ión ¡¡llPliLLt Lt luttn tlcl tt)nL(si()n r¡o tttlu

tlLlcgLttuitt ytr ¡atlt la l¿ llninittrtttitjn I'tiltlitt r¡trt' sin

anbtrgo consartrr lu tlircttión J' Lonltr)l l:l (r)tlLas¡t)tltu ¡I)



dclIiI h4¡o Iu sct'cnt 1' ctü1s!Únl! \'igilt!úc¡u fu ld uulol-idu¿

totttedttnla rll t¿ 1i o tlal (ottl¡u!a lo\ l'¡ancs uliLluLlt)! (t lu

!)tasldL¡ón Llal :ctvicirt pusun ul ¿on¡¡¡1io ¿cl I'stttdo &)t1 o \ín
ii1¿rnt11¡zkitin

Da c!!o tc latprttttlL' t¡rt't (\)t1tttffan ot (l ¡:túlltolt) l!)\

Ptitl(¡lll(s L\u (Llt:t t'! lal tot ¡ot() dc t1'1¡:t\k)t1:

u)bilttlutl¡tldtl (t\ \in4l(l:D\úl¡to l1t)t qtt( tt ¡hus l)tu l(\ st'

rthligun rtci¡tttttttnanlt ¡!! LonLLs¡t)ttul¡o tt l)ta\lut tl :i(tt¡(¡() \'

tl (r¡tLt¿r't1l! l)t't¡t¡¡lr q¡tt: rl ot¡Lrsiol¡t ¡o t\'t(¡btt ¿r los

¡t:¡lku ins ¿l it)tPotlt.k'l()r n¡¡\t¡to!) l)) t'¡rto\t).\ (t)n¡t¡ttluI¡\\)

t\islr a4ttiulunL¡u Lk' Pt!\kt(iutt'!. L) ¡'1lt!¡lo-l!¡ s¡)ntr ' lu

( r)n(cskin ¿¡!h? 5c¡ ¿¡(t L ild !)(t \onI¡lt¡lrtll( ) pot ttt¿tllrt I t ¡ctgo

(la! (:t)rlccsiüx'¡o -y nt) l)ü!¿a sa¡ ltuus/(f ih t) kl¡¿o (l
ct)t1|t ttIt) sitl atIu ¡zd( ¡ón rlaI (|)nLc¿cnI(

l)ot olt!) lutht. tttu ( orporLttiótt .lulitiu! nrt pnufu !)slu.ttu

t'l hacho la qtt! lu lo(ltí1¡t1 ul¡ ¡n¡lt(ttí\'(t ltk)¿t'rnu t)üt\

((LPtd¿u, hublu ¿a lu trisit lc lu notitin lt ';arritirt ptihliut

lr(tLlic¡ond" intlicunlo qtrt si hian los t| .ticitt:; ¡ttihlittts
ulnin¡sltLl!¡vt)r' aülrn¿¡¿os tttlu(llo\ L\)nl() [t)s qü( Lt)n\¡sltn rn

cl t'iarcicio tle ntit'iltttlcs l¡1\di(ionLlnlrnl¡! l)tol)¡a\ ¿(l l \lLlttt)

lx)l]!ttc osltnlLü al ¡t1úr¡n]l ) glu¡o ¿¿ ¡nlois g(ncl1tl la n¡ttntnt

qttc !(t ltcsl.kiót\ \! tcul¡z(t \¡ü ¿nittlo ¿( lttttt¡ st¡n ltt

1¡tntnlitlnl, (oa\¡sta lt).r llutnnlot .lrtitlos ptih!iutt
i n¿t 6l f i t l (.t .\' L\ ) nk' 1 ( i u l c s t¡ t tc to r L's pt nt'l( t t t t uL l i \' ¡ ¿tld( r q ür

lrL!¿iL¡ondlnr lr hun sik¡ tt¡n:ilcnrlLtt rnús prtt¡tirrs tk' los

pull¡cu!urc\ qtt( los (¡(tcan tt¡t¡ úníntt¡ Il( ltkfttl¡\() ) (,n (llot
pctsis!e rl clattlrllto ¡( inlcris gr:ncrul ('li ROl)Rk;lill/
l.¡htu Lb. Dct¿(:ho ,L¿t ittish'utit'o liditu iul Ientis pLig 393l '

Sin cntbalgo, cn ol caso subiúdicc clc lo (luc rctllrlcrllc sc llala cs (lc

rlistingirir cntlc l;s activi(laclcs (lc.iücllos dc sucftc y lrzaf y (lc rl(ltlcllas clLrc

origin"cn tpttcstas, (lc otfo tipo dc activicladcs concxas (lLlc llo ptlc(lcn scr

catr-rlogaclai coltto talcs, pcfo qtlc tlc cllas sc llclcibcrl bcn(rljcios

ccor(i;ricos, 1'tot lo clttc ll Municipio lc itrtc¡csa dcllniI sí cstas activitlaclcs

dcbcn sct grlvadas o no y trltio qu(: li¡ndolrcrlto

lrl MLrnicipio colllo cólLtla prirllaria dcl l)istrik¡' ticnc divcrsas

lirnciolcs clLrc dcsarlollal pafa loglllr cl bicllcstar conlilll (lc la co¡lLtniclatl'

c. c'stc scr]iido la lcy lo fuculta ll!!{ g!l!!u tod¿¡s '(lucllas ¿!cl!iYi(lad!:! !!
!¡g¡;ourcrcial. inclustriat pp¡-r¡dc l!Lcl!!!Y!rl ll!9 !c d!!a qllcn qr 

's!1

O'g1¡l59¡!pg!¡1 1!!9q!]1¡|. lc¡ricnclo colrlo linlit¿tlltc cl tluc los obJotos' cos¿¡s

o t"*"-t ,, g*var no hay¿rr sido ya gravados pol la Nación (CIi'

Ar1ícs.74 y 79 clc la t,cy l0(r dc 1973) (l'o rcsaltado cs dc la

I)rocuradur'ía).



F.n sste caso se cita como ejcr.nplo la Administración del I lipodrómo'

en dondc dada la natu¡'alcza de sus actividades' las Inismas originan

apuestas, si esta Administración al dalse en conccsión administratlva' es

decir. que el con[ol de estas aclividades, al¡n estando en concesión las

cont,olá y fiscaliza el Estado, pueden efectualse actividades de otlo ti¡ro'

tales como; la venta de comidas, bebidas u otros; o, el subarriendo de sitios

como los establos y si tales actividades deben ser gravadas o no por el

Municioio.

Souros del criterio clue lógicamentc, cl Municipitr nt' puetlc gravar

las actividades de suertc y azat y todas acluellas quc oligll'lcl1 apucst¿ls ptlcs

les cstá prohibido tanlo constituciot.lallnente conlo legall¡lcnle, tal colno

hcrnos apuntado anteriormente, sin embalgo se tlata aquí de actividadcs

,,,.,e sot't propias de los particulares y que adernás se realizan con animo dc

lucro, de alii entonces que cste tipo de actividadcs si pueden scr obicto dc

gravamen Municipal, con litndamento cn el a¡tículo 75 nurnelalcs 4 l ' 
46 y

i8 d" lu L"y 106 cle 1973, toda vez que dichas actividades no lblman partc

cle la actividad que ya ha gmvado el Estado, pot' lo que Inal puedc

considerat'se bajo el supuesto de doble t¡ibutación ni tampoco como

extmlirnitación de lunciones pol palte del funcionario encalgado de

imponel el tributo ya previsto en la Ley antcs ref'erida No ohstrnte"

cualquie, duda que iurjá t'esp"cto de adnrinistraciones dadas en Conccsión

Admlnistrativa. ieria saluclable [evisar cl Contrato de Concesión respeclrvo

pala dete t]inar lo proccdente atendiendo cl contenido dc óstc

ljn eslos termlnos cspelamos habel dado lcspuesta satisl'actofia a la

solicitttd plal.rteada, tne susct ibo, atclltalrlcntc,

Alma Montcncgro clc Irlctchcr.

Ptocuradora dc la Adrninistt ación

AMdel/16/cch.




