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VENANCIO VILLARREAL N
presidente del Consejo +*
provincial de Chiriqui
pavid, Provincia de Chiriqui

defior Presidente del ancajo Provincial:

K Placeme dar respuesta a su atenta Nota No. COPROCHI 159-96,
fechada, 26 de febrero de 1996, mediante 1la cual se sirvié
¢pnsu1tarn03‘sobre aspectos relacionados con el pago a los miembros
de la Policia Nacional por los servicios de vigilancia prestados en
las diferentes actividades puiblicas (bailes, ferias, eventos
deportivos, etc) que se llevan a cabo en . los - Distritos Y

Corregimientos de la Provincia:

; Su interés se centra en conocer gi "... es legal el cobro por
cada unidad, que viene realizando 1la guardia nacional, para
efectuar la vigilancia,y_seguridhd_pﬁblica, que le’ encomienda la
Constitucion Nacional. - SO : -

En 'primer lugar,. ebo sefialarle que nuestra facultad como
asesores juridicos de: los funcionarios pﬁbliCOS'administrativos
estd limitada a interpretar el sentido y alcance de determinada
disposicién legal y 'no.de. su. valor legal. Y es 'que hace Ud.
referencia a un acto ‘administrativo amparado con el principio de
presuncién de legalidad, el cual sélo puede ser desvirtuado . por
declaracién de autoridad competente. ' -

En Panamd corresponde a la:‘Sala Tercera, de lo COntenCioso—
Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia, la potestad
constitucional y legal de pronunciarse, de manera privativa, sobre
el valor legal de un acto administrativo. " '

" Sin embargo, debido a la importancia que reviste el tema y la
lecesidad de una orientacién clara sobre el mismo, nos permitimos
externar nuestro parecer sobre: la procedencia o/ .no de dichos
cobros. Veamos, & K3 = o

g E1 articulo 305.de la Constitucién politica, luego de la
??forma producida por los Actos Bégislativos 1 de 1993 .y 2 de:1994,
q}sponen sobre la Fuerza Publica 'lo giguiente: s
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vartfculo 305. La RepUblica de Panama no
tendrd ejército. L

Todos los panamefios: estan/ obligados a
tomar las armas para defender la independencia
nacional y 1la integridad territorial del
) Estado. . ' N

Para la conservacién del orden publico,
la proteccién de la vida, honra y bienes de
quienes. se encuentren bajo jurisdiccidén del
Estado y para 1la prevencién de hechos
delictivos, la Ley organizaré los servicios de
policia necesarios, con mandos Y escalafén
geparados. - : '

Ante amenazas de agresién‘externa»podrén
organizarse” temporalmente, en virtud de la
ley, seérvicios especiales de policia para la
proteccién~'de las . . fronteras Y espacios
jurisdiccionales de la Republica. ; '

El Presidente de la Repﬁblica.es“él“jefe
de todos los servicios establecidos en el
o presente Titulo; ¥ 6stos, como agentes de la
g autoridad, ' estaran gubordinados - al poder -

civil; por tanto, acataran las O6rdenes dque
emitan las autoridades nacionales,
provincialeS”o municipales .en el ejercicio de
sus funciones legales." ) :

De acuerdo con la:mnorma constitucional transcrita, lo relativo
a la defensa nacional vy seguridad publica corresponde a una entidad
profesionalxdenominada hoy dia policia Nacional, que " depende del
6rgano Ejecutivo por conducto- del Ministerio de -@Gobierno VY
Justicia, y cuyas actuaciones se deben sujetar a l1a: Constitucién vy
a la Ley. s S . ) S
: La Policia Nacional, es 1a entidad llamada- a prevenir 1la
comisién de hechos dgelictivos y a mantener la seguridad y el orden
publico (articulo 6 del Decreto de Gabinete N238 de 1990 modificado
por el primero del Decreto de Gabinete No42 de 1990). En esta
conservacién del orden pﬁblfCO‘la'accién policial tiene dos fases:
La represiva, que tiende a eliminar la perturbacién del orden
. piblico o el peligro de alteraciones cuando se presentan los hechos
prohibidos Yy se exige mediante el uso de la fuerza; y 1la
preventiva, que es la gue tiende 2 evitar la perturbacién del orden
haciéndose efectiva por medio de la vigilancia (V. 860 Cod. Adm)".

_ El servicio de policia, como servicio publico gque es,. 8@
qaracteriza_por traducirse en prestaciones regulares.y continuas
que de manera uniforme.dan‘satisfaccién a las  necesidades



3
colectivas del grupo social. ey

S El servicio al cual usted hace teferencia al parecer contiene
una serie de elementos que no concuerdan con la ¢conceépcién. del
servicio de Policia arriba citado. Analicemos. .

: ‘A) La vigilancia, que usualmente es llevada a cabo de manera

indeterminada Y genérica  a través de patrullajes o rondas en. los
distintos sectores O ‘Areas de las poblaciones, es suministrada en
estos casos a un grupo definido de personas en un lugar preciso.

A B) Solamente puede prestar este tipo de servicios el personal
" de la Fuerza que 86 encuentra de franco o libre y que no estd en
f-uso.defSus"vacacionesy S el ' R

.. ¢) Los pagos por-el Sérvibio??deben'haéerée'porfl¢s ~duefios de
‘la actividad a las propias unidades Yy no al ‘Tesoro-Nacional.

: -'D)‘El;Personal dé-1é FuerﬁégﬁueieS£é de libre debe ofrecerse
.voluntariamente a fin de -que sea; tomado en cuenta ‘al hacerse las
~ 8solicitudes: de unidades. al Director -de la Zona o Jefe de Area de
S E) k;dicho;pexsdnélfseflé}permite utilizar el arma y el
: uniformefde-reglamento;'se encuentran bajo el "reglamento de uso de

la fuerza" .y en’ general cumplen el . servicio bajo idénticas

fdendiciones'al servicio regular incluso.en materia de arrestos. .

: ,1F),La'Constitucién{?olitic&:cbnsagré'en suwaiticuld 29871a
ulprohibicién‘general;a“loS'servidqtes.pﬁblicos para desempefiarse en
puestos«de trabajo,con,jornadas‘simulténeas;~a contrario sensu esta

¥

. norma.- puede interpretarse en: :el sentido . que es! permitido al
_~funcionario publico desarrollarse en otras labores ajenas a su
. funcién publica durante su tiempo libre, salvo norma legal que asi
' lo impida. B B T

i  En efecto,la méximapautoridad-derla,Policia Nacional, a través
“de la Orden General -del -Dia, 'Lunes 5 de febrerd de 1996, en.el
punto No 15- INSTRUCCIONES  DE > CARACTER 'GENERAL, alude-:al
“procedimiento que se debe observar Y cumplify,en*10$;Casos_engque
~ge requiera el servicio de los. miembros de la PpLina;Nacionaluen
los dias francos. . Para. mayor ilustracién,  mos. permitimos
' transcribir- 1o sefialado:: ' ' : ' s o
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"gggEN.GENERALfDEL:DLAnz
~ . LUNES
(5 de febrero de 1996)

NO. 15 INSTRUCCIONES DE CARACTER GENERAL:

A.-

ge dan a conocer los procedimientos‘para
ja solicitud de ‘gervicios pagos, & los
miembros de - 1la Policia Nacional, = en:
actividades piblicas {bailes, escoltas de
vehiculos comerciales, .ferias, actividades
; deportivas*y‘otrOS)u . R

1. ge ‘solicitan las’ unidades al Director
de la Zona o Jefe del Area de Policia, con 48
horas de anticipacién, = de. manera escrita
indicando el horario y la (8) cantidad (es) de
unidad (es) requerida (8), adjuntando copia de
log '‘permisos correspondientes para realizar
dicha actividad. - C :

2. El- Oficial de personal asigna al
. personal franco (voluntario) y. los informa el
lugar y la hora donde‘daben‘(sic)”y-adjuntar
el listado . de 1las unidades al ‘gervicio "en
armeria para el control de la -designacién de
las armas. : - ' oo

3. Los pagos &e hardn en 1la Alcaldia o
Corregiduria geglin sea el caso y de no- tener
estas facilidades el pago en su totalidad debe
hacérsele a la unidad'.diractamente por. el
duefio de la-actividad. : - e =

4. E1 costo de estos gservicios es a NIVEL
NACIONAL: - :

_ESCOLTA DE VEHICULOS COMERCIALES  B/.15.00

—ACTIVIDADES BAILABLES 25.00
_ACTIVIDADES DEPORTIVAS o 10.00
~FERIAS (Y SU ALIMENTACION) 10.00
_ESCOLTAS DE DINERO. - S 25.00
. _ESCOLTA DE. EXPLOSIVOS 40.00

~VIGILANCIA DE LQCALES COMERCiALES - 25.00



‘Nota: Esta vigilancia. deberd contar con el
v1sto bueno . de la D1recc16n General

Los Jefes de ZOna v Areas de Pollcias, deberén
 remitir el ‘listado  de ‘sug puestos: ya que los
mismos tendrdn que contar con el VlStO Bueno
de la D1recc16n General -

5. El personal contratante, en. lugares
alejados debe buscar a los miembros de: la
Policia Nac1onal, en 'la Zona o Area de traba30
y - luego ‘de : terminado. el servicio . deba
‘regresarlos al punto - de donde los recoglé

: 6. Las Subdlrecc1ones de Recursos

Humanos,,llevarén_el Control de la unidades
; - escogidas- ' con . el ‘visto bueno del. - jefe-

Lo - 1nmed1ato. e '

v h - . . e

’f , . 7. El: personal de vaca01ones no deberé Lo
T o ger - usado cpara este serv1c1o de puestos BT
pagos. ‘ : : -

» Es: nuestro . parecer, que ‘a- pesar  de' las. especiales
. caracteristlcas de .estos servicios -de segurldad Y v1g11anc1a, los
mismos;, como serv1c1o ‘gue propende al mantenimiento del rorden
. publico, constituyen un palmar10~serv1c1o piblico. A este respecto
. @8 interesante citar Sentenc1a del 10 de marzo de 1994 dictada por
* la Sala Tercera de la Corte. -8uprema . de . Justicia, en la que
- referirse a la naturaleza Juridlca del servicio seguridad prestado
. por. la agencias privadas, debidamente autorlzadas .y fiscalizadas
por el Mlnlsterlo de Gobierno vy Just1c1a, expreso lo 51gu1ente.

...que 51 blen es c1erto que por mandato
constitucional le corresponde al Presidente,
como Jefe Supremo de- la Fuerza Piblica, velar
por la conservacién del orden ptiblico, no es
- menos cierto que esto -implica .no solo. la
- regulacién de. la ‘Fuerza . Publica, ~Como
. institucidn.: encargada . de 1la seguridad"del
mismo; sino ‘que. también le. compete regular a
. aguellos entes privados que - coadyuven a
.mantener el.orden publico, en este caso, las

agencias de segurldad por cuanto éstas prestan
N . un serv101o pﬁbllco,.."(las _negritas son
A nuestras).’ ST

En este sentldo, .se observa que la Policia" Nac1ona1 esté
obllgada a prestar su :CONCUrso a las autoridades c1v1les a nlvel
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' pacional, provincial, amunicipéi\‘y' des..corregimiento, para el

cumplimiento de sus funciones legales y a las cuales se encuentra

subordinada (V. Articulo Octavo del .Decreto de Gabinete NQ38 de
1990), sin que pueda 'exigir a cambio a estas ultimas, el pago de
derechos a ella o a sus miembros, puesto que dicho cobro no ha sido
autorizado por la Ley. C '

La Constitucién Nacional es clara cuando indica en su articulo
48, que nadie estd obligado a pagar‘contribucién, ni impuesto, que
no se encuentre previamente establecido en la-Ley (estrictu sensu)
y cuya cobranza no se hiciere en la forma prescrita legalmente.

\ Una Orden del5Diaindbes una ley formal (entendiéndose por
éstas las expedidas por la Asamblea Legislativa), sino una

'disposicién(administrativa que .diariamente se comunica por escrito

a los miembros del Cuerpo Armado, con la intencién de sefialarles el

servicio del dia siguiente, dictar medidas especiales de caracter
interno e informales acerca de distintas cuestiones que a-las
unidades interesan.: ‘ = S » ~ ‘

v .

Sobre,la‘pdtestad que poseen las entidades pﬁblicas'para

. cobrar. por sus servicios, resultan ilustrativos los conceptos

. copian:

expluestos por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, al resolver
el recurso de amparo  de garantias constitucionales propuestp'por
los seifiores RICARDO MARTINELLI Y CARMEN PERURENA, en contra de

6rdenes emitidas por el Ministerio de Salud, que a continuacién se

"1,a tasa es el pago de un servicio publico por
el wusuario,- ha dicho Ramiréz ' Gronda. De - -
acuerdo con 1la mayoria de los autores, los
tributos son de tres clases: los impuestos,
las tasas y las contribuciones especiales.
e Para Héctor B. Villegas, los tributos 'son las
8 : - prestaciones en dinero que el-Estado exige en
ejercicio de su poder de imperio en virtud de
una ley Y para cubrir 1los gastos dque le
demanda el cumplimiento de sus fines (Curso de
Finanzas, Derecho Financiero Y Tributario,
Tomo I v II, 4a. Edicién Actualizada. De Palma
1990, pag. 67).

Asi como se ha dicho que ho hay delito
sin ley, también se ha dicho Nullum Tributum
8ine Lege, nO hay ‘tributo sin Ley previa que

H 1o establezca. Las tasas, por ser un tributo,
est4dn sometidas al _principio de que ~ solo
pueden ser creadas por Ley.




‘Log municipios pueden reglamentar tasas
por‘acugrdQS‘municipales,,autorizadoa por la
ley orgénica ‘de” "los fMunicipiOSu.y)‘también
facultados por: la Constitucidn, de acuerdo con
el.articulo 243, No2 de ‘la Carta Magna, -que
los. faculta. para cobrar tasas por el uso de
sus bienes Y gservicios que prestan debidamente
autorizadas - PpPor sus’ respectivas leyes
.organicas..." Dot e

i Este Despacho, no ha logrado ubicar norma leéalwalguna que
: expresamente imponga'el{pago de tasas por la prestacién- de este
%»especial servicio. N T '

.-por ‘otro ‘'lado, hemos - tenido conocimiento;, a través .de
afirmacioneS\hechasmporJparticulares‘y por-distintas«autOIidades
civiles de las Provincias, de presuntas.aCtuaciOnes?irreguiares de
miembros de la-Policia‘Nacicnal-relacionadas con la prestacién de
este servicio. - v RN = : ;

_ ge ha‘aseverado que. los agentes del orden, por medio del uso
de la fuer:za y la intimidacién, han obligado a los comunes a
_utilizar los servicios de vigilancia particular por ellos ofrecido,
1.impidiendo‘1a‘celebrac16n«deieventos-en'aquellosilocales,Cuyos
' propietarios,Econtando;con losfpermiSGS“del:Alcaldegdel‘Distrito,o
del  Corregidor, no lgs-CQntraten.<1 lo hagan conAservicioa de
seguridad privada. También  se ha dicho que los. pagos por esta
prestacién; que-SGQﬁnvla-ordenanza‘de'marras deben hacerse a las
propias unidades, son cobrados, total o ' parcialmente, por ‘los
sﬁperioreS“de'estos‘”‘ Sy : S : :
: “En ese sentido, tampoco Sé ha logrado verificar la existencia
de disposicién que dentro de nuestro ordenamiento juridico, de
. forma clara Y terminante, sefiale a’ los particulares que celebren
ke actividadesAcomo bailes,feventos»deportiVOS,'etc.;;w,lalobligacién
: de utilizar  los servicios ‘de miembros de 1a Policia que =se

encuentren de libre,  para que rindan labores .de ‘vigilancia -

particular en tales actividades. Es mds, actos como: los descritos,
de lograrse su comprobacién, tipificarian claras conductas
gbneradoras'de'responsabilidad”penal, civil y disciplinaria para
los servidores del Cuerpo Armado. : SR . L

Loh gin embargo, esta Procuraddria reconoce ia facultad que .las
f*éUtoridadeSfde-Policiaw(Presidente de la Republica,.Gobernador de
: la Provincia, Alcalde -de pistrito, Corregidores ¥ Jueces.

Nocturnos), poseen para exigir -a los ciudadanos.que; lleven a cabo
: tales eventos, sé asegure la seguridad v el mantenimiento del orden
. publico. S o e SN e T
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A nuestro leal saber ¥ entender aunque la Policia Nac1onal

‘dentro del giro normal.-de sus func1ones, no: tenga el deber de

prestar un servicio de seguridad y vigilancia particularizada a
personas. determinadas, la misma no puede sustraerse de suministar

" la vigilancia general ' que legal ¥y const1tuc1onalmente le
‘corresponde, especialmente ahi en aquellos lugares en donde el

pellgro de alterac16n es’ més grande

Ya para flnallzar, .conceptiio que, a pesar de que seéea el
Presidente de la Reptblica, por dlspos1cién const1tuc1onal (Art.

'305), ‘el Jefe de todos los servicios de Policia que se creen, blen
‘pueden las autoridades municipales, en el ejercicio de 'sus

facultades legales v constitucionales, crear y. reglamentar un
gervicio de .vigilancia municipal, que se encarge de la custodia y
atencién de ‘los bailes y demds -eventos lucrativos que desarrollen
las Juntas. Comunales 'y ‘el Municipio (adjunto Decreto Alcaldicio
N°470, de 14 de agosto de 1992, expedido por la Alcaldesa del
Distrito de Panamé, por el cual se reestructura el Cuerpo de
Inspeccién: Munlclpal Yy se le eleva a Dlrecc1én de 8ervicios

~Mun1c1pales)

E N o \
Fn espera de que esta respuesta 51rva a sus propésitos, me
suscrlbo de usted, : )

Lo

Atentamente,

LICDA. ALMA MONTENEGRO DE FLETCHER.
Procuradora de la Administracidn.

“Adjunto lo indicado.

.- Ministro de Gobierno y Justicia.
Director de la Policia’ Nacional
Comisién Presidencial que elabora el
.anteproyecto de la Ley, Organlca de 1l1a
Policia Na01onal
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