C-No.363

Panamd. 17 de diciembre de 1996.

Licenciado

FRANCISCO ENRIQUEZ '
Director Regional de Ingresos
Ministerio de Hacienda y Tesoro

Las Tablas, Provincia de Los Santos

Sefior Director Regional:

Placeme responder a su atenta Nota N°218-01- 570-96, de 22 de octubre
de 19986, recibida en este Despacho el 28 del mismo mes, en la cual, en nuestra
funcién de asesores juridicos de los funcionarios publicos administrativos, tuvo a
bien elevar Consuita en los siguientes términos:

“Pedimos a usted nos aclare si es legal o ilegal el
Articulo NGmero 1.1.2.5-74 del régimen impositivo
del Municipio de Guararé del 24 de mayo de 1895,
publicado en Gaceta Oficial numero 22, 958, Pag.
29 del 24 do enero de 1998. Tomando en
consideracion que sobre el particular ya existe el
decreto (sic) Ejecutivo N°162 del 8 de septiembre
de 1983; publicado en la Gaceta Oficial nimero
22,386 del 4 de octubre de 1993".

Nos solicita usted nos externemos sobre el valor lega/ de un acto
administrativo amparado bajo presuncion de legalidad, suposicion ésta que
Unicamente puede ser desvirtuada por declaracion de autoridad competente. En
Panama corresponde a la Sala Tercera, de lo Contencloso-Administrativo, de la
Corte Suprema de Justicia, la potestad constitucional y legal de declarar
privativamente, legales o Hegales los actos administrativos. .

No obstante, en interés de brindar alguna orientacion y de acuerdo a las
atribuciones que legaimente nos corresponden, nos permitimos expresarie
nuestra opinion sobre ef sentido y alcance del Articulo Namero '1.1.2..5-74 del
Acuerdo s/n, de 24 de mayo de 1995, del Consejo Municipal del Distrito de
Guararé, por ol cual se establece el nuevo Régimen Impositivo de aquel
Municipio. Veames:
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~ El articulo 292 de la Constitucion Poltica Nacional, establece que la
oxplotacléndolosjuegosdesuorbyozarylasacﬂvidadesqueoﬂginen
apuestas corresponden Unica y exclusivamente al Estado. En desarrollo de este
principio constitucional, los articulos 1043, 1045 y 10468 del Cédigo Fiscal,
ubicados dentro del Libro IV, Impuestos y Rentas, Titulo XVI, Del Producto de
!osJuegosdeSuemyAzarydelasAcﬁvldadesqueOrlginanApuestas sefialan
lo siguiente:

“Articulo 1043. El Estado explotara los juegos de
suerte y azar y las actividades que originen
apuestas, por conducto de la Junta de Control de
Juegos, que funcionara bajo la dependencia del
Ministerio de Hacienda y Tesoro...”

“Articulo 1045. La Junta de Control de Juegos en
representacion del Estado asume la explotacién
de juegos de suerte y azar y de las actividades que
originan apue&s en beneficio exclusivo del
Tesoro...

SonfuncionesdelaJuma entre otras, las
siguientes:

a. Aprobarydesamuarlaspammdelas'
instituciones que manojan juegos de suerte y azar; |

b. Controlar y fiscalizar la ejecucion de los
programas y las actividades que generen ingresos;

c. Revisar y aprobar el anteproyecto de
presupuesto;

ch. Controlar la ejecucion presupuestaria;

d. Ratificar los nombramientos; y,

©. Reglamentar y ratificar la celebracién de
contratos para la explotacion de juegos”.

“Articulo 1046. La Junta dictaré el reglamento o
los reglamentos concernientes a la explotacién
de que le estd confiada, los cuales entraran en
vigencia a partir de su publicacion en la Gaceta
Oficial” (las negritas son nuestras).




En ese mismo orden de ideas, el Decreto Ejecutivo 162, de 8 de
septiembre de 1993, por el cual se aprueba el Nuevo Reglamento de Juegos de
Suerte y Azar, de Actividades que originan Apuestas y de Promociones
Comerciales, dice on sus articulos 1, 2, 31 y 32, lo que a seguidas se copia:

“Articulo 1: Ninguna persona natural o juridica
podré explotar juegos de suerte y azar o
actividades que originen apuestas. Tal explotacion
corresponde Unicamente al Estado como arbitrio
rentistico por medio de la Junta de Control de
Juegos.

Articulo 2: Corresponde a la Junta de Control de
Juegos resolver, en cada caso particular, si
determinado juego es de suerte y azar o sl
determinada actividad es de las que originan
apuestas, conforme al articulo 1° de este
reglamento”.

a) Solicitud por parte de la Junta de Festejos,
Patronato de Feria o Junta Comunal.

b)mwmwammmammh
comunidad mediante informe de la Junta o

Patronato” (el subrayado y las negritas son
nuestras).



Porsuparte,dAcuofdosln,doudomyodaw%,delMuMbdo
Gmmi.porelcudseestab&emelnuevor&gimenknposkivodaaqudm.
dispone, en sus apartes 1.1.2.5y 1.1.2.5 74, lo siguiente:

1125 Sobre Actividades Comerciales y de
Servicios

Impuestos que debe pagar todo establecimiento
que se dedique a la compra y venta de bienes y
sefvicios, incluidas las empresas que se dedican a
la prestacion Comunales ,

1.1.2.5 74 Juegos Permitidos

Incluye los ingresos en concepto de juegos de
suerte y azar, como los son dados, las barajas,
dominé, efc., slempre y cuando estén
AUTONIL RGOS ‘ - € A JUunta qae

por mes

Control_de Jueqos, n o por
fraccion de mes o actividad asi:
a)Argolla B/.10.00 a B/.15.00 por actividad
b) Dominé B/.250 a B/ 5.00 por mes
c)Barajas B/.250 a B/.5.00 por mes
d)Dados B/.10.00 a B/. 25.00 por mes

) Otros (Ruletas, alto y bajo, etc.) B/.5.00a

B/.10.00.

De la forma como viene redactada su consulta se puede inferir, que el
vidodelloga“dadquesuparsonaendﬂgaatﬁnuerdohﬁunicipalcitadoese!de
configurar, en su subaparte 1.1.2.5.74, un supuesto de la llamada doble
tributacion, Esta figura, comprendida de manera expresa en la Ley Ley 108 de
1973, sobre el Régimen Municipal, en su articulo 21, numeral 6, prohibe a los
Municipios“GmmoonlmpuestoshqueyahasidogmvadoporhNacién’.

No obstants, a nuestro leal saber y entender no se constituye aqui un
supuesto de doble imposicion.

Comosepuodeco&egirdelahch&radolamrmanibas&anscﬁhs,e!
Cédigo Fiscal, el Decreto Ejecutivo N°162 de 1993, el Acuerdo s/n del Consejo
Municipa!derm,apesardequesdanmaEmdowedeexpmlos
juogosdcsumbyawyacﬁvbdadosqmmmnapuo&ymmdesus
productosyrmhs;elmmmnde,,amésdounmmsdmhmﬁvodo
Mn.mammmlaewndmdemma
wmﬁodempmbamgﬂ&(pacenﬁjowbrehsgmmhs).wmmwn,m



esﬁamo.knpﬂca!ammwéndoundevwhooddmmdaunpoder

Nuemmxm‘oTﬁb;MdeJusﬂch.LaCoMSupmm. recientemente
MWMWWQMMymﬁm
contratos de concesion. En fallo de 1 de febrero de 1996, la Sala Tercera de lo
Contencioso Administrativo, sobre ef particutar acotd:

“En efecto, definido por of destacado administrativista
JOSE ROBERTO DROMI, la concesion es un
confrato por el cual el Estado encomienda a una
persona fisica o juridica, privada o de derecho
publico, la organizacion, funcionamiento de un bien o
un servicio por un lapso determinado, donde esta
persona concesionario actia por su propia costa y
riesgo y la responsabilidad que deriven de hechos
fque concreten el “ejercicio” de la concesién
corresponde al concesionario. Su labor se retribuye
con el precio pagado por los usuarios o beneficiarios.

La concesion Implica en favor del
concesionario una delegacion por parte de la
Administracién Puablica, que sin embargo conserva la
dkeedénycontrol.Eleonc&iomﬂombajola
sevora y constante vigilancla de la autoridad
concedente. Al término del contrato, los blenes
afectados a la prestacion del servicio pasan al
dominio del Estado, con o sin indemnizacion.

De eollo se desprende que concurren en el
contrato los principales caracteres del contrato de
concesion: a) bilateralidad (es sinalagmatico porque
ambas partes se obligan reciprocamente, el
concesionario a prestar el servicio, y ol concedente
permite que el conceslonario perciba de los usuarios
dknponedelosmm);b)mmy
conmutativo; existe equivalencia de prestaciones; ¢)
mwmmm:hmmiondebeserojerdda
personaimente y por cuenta y rlesgo del
concesionario y no puede ser transferido o cedido el
contrato sin autorizacion del concedente.




Por otra lado, esta Corporacion Judicial no
puede soslayar el hecho de que la doctrina
administrativa moderna mas aceptada, habla de la
“crisis de la nocién de servicio publico
tradicional” indicando que si bien los servicios
publicos administrativos, entendidos aquelios como
“los que consisten en el ejercicio de actividades
tradicionalmente propias del Estado porque ostentan
el maximo grado de interés general, de manera que
la prestacion se realiza sin animo de lucro” son la
generalidad, coexisten los lamados “servicios
publicos industriales y comerciales™ que
corresponden a actividades que tradicionaimente han
sido consideradas mas propias de los particulares
que los ejercen con animo de lucrativo, y en ellos
persiste el olemento de interés general. (cfr.
RODRIGUEZ, Libardo, Derecho Administrativo,
Editorial Temis, pag. 393).

En este orden de ideas el tratadista ANDRE
DE LAUBADARE habla de las nuevas categorias de
setvicios publicos sociales definiéndolos como
aquellos que tienen por objeto suministrar a sus
beneficiarios prestaciones sociales, entre los cuales
incluye la recreaciéon o esparcimiento cultural.
Esto se debe a que para que haya setvicio publico se
requiere ante todo que la actividad tienda a satisfacer
necesidades colectivas y no simplemente de uno o
varios individuos. Se advierte pues, que el concepto
de interés general ha venido ampliéndose en forma
indefinida...” (las negritas son de la Corte).

En el caso de la concesion para la explotacion de juegos y azar u otras
actividades que generen apuestas, la causa del pago del precio o regalia del
cesionario estd en la celebracion de un contrato con el Estado, en el que el
particular se ha obligado libre y espontdneamente a la cancelacién de una suma
sobre los beneficios que le produzcan esas actividades (contraprestacion), cosa
distinta de la que ocurre en el pago de los impuestos en el que la obligacién
surge de la ley y es impuesta por el Estado a los ciudadanos por virtud del poder
de imperium del que estd dotado, es decir no constituye contraprestacion por
determinada utilidad o beneficio recibido.

De otro lado, la Ley 106 de 1973, modificada por la Ley 52 de 1984,
claramente indica en su articulo 75, numerales 3 y 28, que son gravables por los
Munlciploslosapamto;ede]uogosmecénbosoohc%nbospemlﬁdosylos



juegos permitidos; cosa distinta de la seflalada en el Capituio Sexto de la Ley
N°55, de 10 de julio de 1973, articulos 56 y siguientes, en la que se especifica
que /a explotacion de las galleras, bolos y boliches, como juegos de suerte y
azar o actividades que generan apuestas, corresponden a los Municipios y no
al Estado.

Por todo lo anterior, este Despacho es del criterio que al no ser las
regalias que tiene que pagar el cesionario de algun juego de suerte y azar o
actividad que generen apuestas a la Junta de Control de Juegos, un impuesto, y
sobre todo por sefialar expresamente la Ley que los juegos permitidos pueden
ser objeto de gravamen municipal, no existe en la situacion planteada con
respecto al numeral 1.1.2.5. 74 del régimen impositivo del Municipio de
Guararé, supuesto de doble tributacion.

Con la esperanza de que esta respuesta haya aclarado sus inquietudes,
quedamos de usted,

Atentamente,

ALMA MONTENEGRO DE FLETCHER
Procuradora de la Administracion

AMdeF/23/cch.





