Panama, 16 de octubre de 2023
Nota C-152-23

Licenciado

Manuel Sinchez Ortega

Secretario Ejecutivo de la Junta de Control de Juegos
Ministerio de Economia y Finanzas

Ciudad.

Ref.: Aplicabilidad del Régimen de Estabilidad Juridica de Inversiones para el
reconocimiento de pagos en exceso en concepto de Participacion en los
Ingresos a los administradores/operadores de casinos completos.

Sefior Secretario Ejecutivo:

Atendiendo la atribucion constitucional consagrada en el numeral 5 del articulo 220, y lo
dispuesto en el numeral 1 del articulo 6 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2002, “Que aprueba el
Estatuto Organico de la Procuraduria de la Administracion, regula el Procedimiento
Administrativo General y dicta disposiciones especiales™, se da respuesta a la Nota MEF-2023-
55313 de 27 de septiembre de 2023, mediante la cual eleva consulta, en el siguiente tenor:

“Consideracion sobre la viabilidad de la aplicacion de la Ley No.54 de
22 de julio de 1998, en concordancia con la Resolucion No.92 de 12 de
diciembre de 1997 para el reconocimiento de los pagos excedentes en
concepto de Participacion en los Ingresos realizados por dos
Administradores/Operadores inscritos en el Régimen de Estabilidad
Juridica de las Inversiones, en virtud de solicitudes presentadas en las
siguientes fechas y para los periodos indicados:

- Royal Casino, solicitud presentada el dia 20 de enero de 2016,
pare el periodo comprendido entre enero de 2010 a septiembre de
2019,

- Crown Casinos, solicitud presentada el dia 28 de enero de 2020),
para el periodo comprendido entre julio de 2009 a octubre de
2016."

Al respecto, esta Procuraduria es de la opinion que la Ley No.54 de 22 de julio de 1998 no es
aplicable para el reconocimiento de créditos por pagos excesivos o sobrepagos en concepto de
“participacion en los ingresos”, realizados por Administradores/Operadores de un contrato
expedido por la Junta de Control de Juegos, para operar juegos de suerte y azar o actividades que
generen apuestas, que estén inscritos en el régimen de estabilidad juridica de las inversiones, en
atencion a que la participacion en los ingresos se encuentra configurada como impuesto
indirecto en la legislacion panamefia y, en consecuencia, estd excluida de la estabilidad
impositiva en el orden nacional, de conformidad con el numeral 2 del articulo 10 de la Ley
No.54 de 1998.
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Es importante en primera instancia indicarle, que la respuesta brindada a través de la presente
consulta, no constituye un pronunciamiento de fondo, o un criterio concluyente que determine
una posicion vinculante, en cuanto a lo consultado.

Se sustenta este criterio juridico en los siguientes términos:

I. Del Principio de Legalidad.

El principio juridico de legalidad implica la aplicacion de limites a los poderes del Estado, al
sustentar que tales poderes deben ejercerse en estricto cumplimiento de lo permitido en el
derecho positivo.

En el ordenamiento interno estd contemplado en el articulo 18 de la Constitucion Politica y en el
articulo 34 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, que a la letra enuncian:

“Articulo 18. Los particulares solo son responsables ante las autoridades
por infraccion de la Constitucion o de la Ley.

Los servidores publicos lo son por esas mismas causas y también por
extralimitacion de funciones o por omision en el ejercicio de éstas.”

“Articulo 34. Las actuaciones administrativas en todas las entidades
publicas se efectuaran con arreglo a normas de informalidad,
imparcialidad,  uniformidad,  economia, celeridad 'y eficacia,
garantizando la realizacion oportuna de la funcion administrativa, sin
menoscabo del debido proceso legal, con objetividad y con apego al
principio de estricta legalidad. ...

(Lo resaltado es nuestro)

Este principio de derecho publico constituye el fundamento en virtud del cual todos los actos
administrativos deben estar sometidos a las leyes; conforme al cual todo ejercicio de un poder
publico debe realizarse acorde a la ley vigente y su jurisprudencia. En otras palabras, el servidor
publico sélo puede hacer lo que la ley le permita.

II.  Del Decreto Ley No.2 de 10 de febrero de 1998. “Por medio del cual se reestructura la
Junta de Control de Juegos, se le asignan funciones v se dictan otras disposiciones™.

La explotacion de los juegos de suerte y azar y de las actividades que originen apuestas esta
reservada al Estado, al tenor del articulo 297 de la Constitucion Politica.

“Articulo 297. La explotacion de juegos de suerte y azar y de actividades
que originen apuestas, solo podran efectuarse por el Estado.”

Para el control, supervision, fiscalizacion y regulacion de las mismas, se crea la Junta de Control
de Juegos, bajo dependencia del Ministerio de Economia y Finanzas', la cual podra ejercer la
explotacion en forma directa o a través de terceros, en beneficio del Estado. conforme
instruyen los articulos 2 y 9 del Decreto Ley No.2 de 1998.

' Cfr. articulo 1 del Decreto Ley No.19 de 8 de mayo de 1947.
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Durante la revision acuciosa de dicho decreto ley. se advierte la ausencia de disposiciones
puntuales que definan la competencia, condiciones y demds, en el evento que un
administrador/operador pague montos, a favor del Estado, que superen la cuantia real recibida en
concepto de “participacion en los ingresos™, por lo cual se acude a la remision normativa incluida
en el numeral 9 del articulo 16 del Decreto Ley No.2 de 1998.

“Articulo 16. Son funciones y facultades de la Secretaria Ejecutiva:

9. Las demas que le asigne las leyes, los reglamentos o el Pleno de la
Junta.”
(Lo resaltado es nuestro)

Para este tema en examen, aplica el Reglamento para la Operacion de las Salas de Maquinas
Tragamonedas Tipo A y Casinos Completos, aprobado via la Resolucion No.92 de 12 de
diciembre de 1997 de la Junta de Control de Juegos, que en sus articulos 3 y 72 indica:

“Articulo 3. Definiciones. Los siguientes términos tendrdin los
significados especificados a continuacion:

“Director” es el Secretario Ejecutivo” de la Junta de Control de Juegos
con excepcion de aquellas atribuciones o facultades que la Ley otorga al
Director de Salas de Juego.

(Lo resaltado es nuestro)

“Articulo 72. Crédito por Sobrepago de Participacion en los Ingresos.

L El Administrador/Operador podra presentar a la Direccion una
solicitud de crédito por sobrepago en la Participacion en los
Ingresos. Todas las solicitudes de crédito serdn presentadas por
escrito ante el Director y deben contener todos los informes
financieros relevantes y otros documentos y evidencias necesarias
para sustentar el reclamo.

2, El Director revisarda el reclamo y toda la evidencia presentada con
el mismo y responderd al Administrador/Operador, en un término
no mayor de noventa (90) dias calendario a partir de la fecha en
que fue interpuesto dicho reclamo.

3 Si el Director negase el reclamo, el Administrador/Operador

podra interponer recurso de reconsideracion con apelacion
subsidio, dentro del término de 10 dias habiles a partir de la
notificacion de la resolucion que niega dicho redamo.
Si el Director mantuviese su decision, el Administrador/Operador
podrd sustentar su Recurso de Apelacion, anunciado en Subsidio
dentro de los diez (10) dias habiles siguientes a la notificacion que
resuelve el Recurso de Reconsideracion.

4 Cualquier solicitud de crédito por sobrepago en la Participacion
en los Ingresos debe ser presentado a la Junta de Control de
Juegos dentro de un término de dos (2) afios a partir de la fecha de
dicho sobrepago.”

(Lo resaltado es nuestro)

? Cfr. articulo 3 de la Resolucion No.83 de 19 de agosto de 1999 del Pleno de la Junta de Control de

Juegos.
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De lo anterior, se desprende que es el Secretario Ejecutivo, y no el Director de Salas de Juego,
siguiendo el procedimiento dado en el articulo 72 ut supra, quien tiene capacidad para aprobar o
negar un crédito por sobrepago o pago en exceso en la “participacion en los ingresos™.

I1I.  De la naturaleza fiscal de la “Participacion en los Ingresos™.

La nocion de participacion en los ingresos esta fijada en el articulo 7 del Decreto Ley No.2 de
1998 y en concordancia con el articulo 3 de la Resolucion No.92 de 12 de diciembre de 1997,
como se lee a continuacion:

. Decreto Ley No.2 de 10 de febrero de 1998:

“Articulo 7. A los efectos de este Decreto Ley los siguientes términos
deberan entenderse conforme se definen a continuacion:

“Participacion en los Ingresos” es el monto, calculado sobre los
ingresos brutos generados en una Sala de Juegos o en cualquier juego de
suerte y azar, que el Administrador-Operador o Persona Juridica debe
entregar al Tesoro Nacional en las cantidades y fechas estipuladas en
los Contratos.

”

(“I;o resaltado es nuestro)
. Resolucion No.92 de 12 de diciembre de 1997:

“Articulo 3. Definiciones. Los siguientes términos tendrdan los
significados especificados a continuacion:

“Participacion en los Ingresos” es el monto, calculado sobre los
ingresos brutos generados en una Sala de Juegos o en cualquier juego de
suerte v azar, que el Administrador-Operador o Persona Juridica debe
pagar a EL ESTADO, en las cantidades y fechas estipuladas en el
contrato.

"

(Lo resaltado es nuestro)

En ambas definiciones se expone, entre otros, que la obligacion de pagar la participacion en los
ingresos existe en relacion con un contrato, que al caso seria para la explotacion de juegos de
suerte y azar, y ademas que los recursos provenientes recaudados entran al Tesoro Nacional., lo
cual es congruente con los preceptos del Codigo Fiscal:

“Articulo 685. También se regulan por este Libro las rentas nacionales
siguientes:

4 El producto de la Loteria Nacional de Beneficencia;

2 El producto de juegos de suerte y azar y de actividades que
originan apuestas, y,

3. Los ingresos varios.”

(Lo resaltado es nuestro)
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“Articulo 692. El producto de los impuestos, rentas, bienes, derechos y
servicios mencionados en este Titulo ingresard a los fondos comunes del
Tesoro Nacional, con excepcion de los impuestos con que se graven las
primas de seguros en concepto de polizas emitidas en el pais sobre
riesgos localizados en Panamd y las primas brutas que reciban en
conceplo de polizas de seguro contra incendio.”

(Lo resaltado es nuestro)

Debe entenderse que el Estado tiene facultad para explotar en forma directa los juegos de suerte
y azar, y de las actividades que originen apuestas, por conducto de la Junta de Control de Juegos.
en cuyo caso serian para si la totalidad de los resultados economicos. Sin embargo, ¢l Estado
también ostenta la potestad para realizar la explotacion a través de particulares, en condicion de
concesionarios, “en aras de obtener mayores beneficios para el Estado™, segun ordena el articulo
6 del Decreto Ley No.2 de 1998.

Por tanto, la “participacion en los ingresos™ es uno de los medios con los que se favorece el
Estado, por otorgar a un particular la autorizacion para ejercer una prerrogativa constitucional, y
las cantidades que se perciben bajo dicho concepto revisten un caracter publico. Como quiera
que tales montos se calculan en base a un porcentaje fijo establecido con independencia de la
capacidad econdémica del contribuyente, la legislacion acertadamente la sitia como impuesto
indirecto.

Cabe destacar que el articulo 9 del Capitulo 11 “Presupuesto de Ingresos™ de la Ley No.336 de 14
de noviembre de 2002, “Que dicta el Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal de
20237, sitda a los juegos de suerte y azar como generadores de impuesto a la “Produccion, venta
y consumo selectivo™, con el codigo de registro presupuestario de ingresos 0.55.1.2.2.4.12, que se
desglosa asi:

Detalle

Gobierno Central
Ingreso Corriente
Ingreso Tributario
Impuesto Indirecto
Produccion. Venta y
Consumo Selectivo
Juegos de Suerte y
Azar

Caodigo | 0.55

=
N
N
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N

IV. DelaLey No.54 de 22 de julio de 1998. "Por la cual se Dictan Medidas para la Estabilidad
Juridica de las Inversiones".

La Ley No.54 de 1998 tiene el propdsito de promover y proteger las inversiones directas,
efectuadas dentro de Panamd, por personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras, con un
monto minimo de dos millones de balboas (B/.2,000,000.00), en las actividades precisadas en el
articulo 5 de esta Ley. durante un periodo de diez (10) afos.

Este régimen confiere estabilidad legal, mediante la congelacién temporal de condiciones
Juridicas, fiscales y aduaneras vigentes al momento de inscripcion en el Registro de Inversiones.
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ante la Direccion Nacional de Industrias y Desarrollo Empresarial (DINADE), de acuerdo al
articulo 10 de la referida Ley No.54 de 1998:

“Articulo 10. La persona natural o juridica que lleve a cabo inversiones
en las actividades a que se refiere el articulo 5 y cumpla con las
obligaciones seiialadas en el articulo 16, de esta Ley a partir de su
promulgacion, gozara de los siguientes beneficios por un plazo de diez
aios de:

2. Estabilidad impositiva en el orden nacional, por lo cual quedara
sujeta Gnicamente al régimen vigente a la fecha de su registro ante
el Ministerio de Comercio e Industrias.

Los impuestos indirectos se entienden excluidos de Ila
estabilidad tributaria contemplada en este numeral.

”

(Lo resaltado es nuestro)

Entre las garantias ofrecidas resalta la estabilidad impositiva a nivel nacional, con la excepcion
de los impuestos indirectos, los cuales para efectos de este régimen se encuentran delimitados en
el articulo 25 del Decreto Ejecutivo No.9 de 22 de febrero de 199, “Por el cual se reglamenta la
Ley 54 de 22 de julio de 1998, por la cual se dictan medidas para la estabilidad juridica de las
inversiones”, el cual sefiala que por impuestos indirectos “...deberd entenderse todos aquellos
impuestos que gravan la disposicion o uso del patrimonio™.

Lo anterior permite concluir que la Ley No.54 de 22 de julio de 1998 no es aplicable para el
reconocimiento de créditos por pagos en exceso, en concepto de “participacion en los ingresos™,
que realicen Administradores/Operadores de un contrato expedido por la Junta de Control de
Juegos, para operar juegos de suerte y azar o actividades que generen apuestas, que estén
inscritos en el régimen de estabilidad juridica de las inversiones, debido a que la participacion en
los ingresos estd configurada como impuesto indirecto en la legislacion panamefa y. en
consecuencia, estd excluida de la estabilidad impositiva en el orden nacional, por el numeral 2
del articulo 10 de la Ley No.54 de 1998.

De esta manera damos respuesta a su solicitud, reiterandole que la opinion aqui vertida, no
constituye un pronunciamiento de fondo, o un criterio concluyente que determine una posicion
vinculante, en cuanto a lo consultado.

Atentamente,

Ri l&:rto Gonzalez Montenegro
Procurador de la Administracion

RGM/dre
C-143-23
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