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Panama, 14 de febrero de 2000.

Su Excelencia

ROBERTO C. HENRIQUEZ
Viceministro de Comercio Exterior
Ministerio de Comercio e Industrias
E. S. D.

Sefior Viceministro:

Cumpliendo con nuestra funcion de servir de consejero juridico a los
servidores publicos administrativos que consultaren sobre determinada
interpretacién de la Ley, procedemos a dar respuesta a su Consulta
identificada VICOMEX-114-00 de fecha 31 de enero de 2000, mediante
la cual solicita nuestra opinidn sobre lo siguiente:

1. ¢Establece, de manera contundente, la norma de
Derecho Internacional sobre el Derecho de los
Tratados que los UNICOS facultados para la ejecucion
de TODOS los actos relativos a la celebracién de un
tratado son: los Jefes de Estado, Jefes de Gobierno y
los Ministros de Relaciones Exteriores?

2. ¢Se puede afirmar que lo establecido en la Legislacién
Nacional y la Constitucién Politica de la Republica es
taxativo en que le corresponde, de manera exclusiva,
al Ministerio de Relaciones Exteriores previa
instruccion de la Excelentisima Sefiora Presidenta de
la RepUblica negociar y celebrar los tratados,
convenios, acuerdos y otros instrumentos
internacionales y/o coordinar y participar en la




negociacion de dichos instrumentos internacionales,
cuando la responsabilidad primaria recaiga sobre otra
institucion gubernamental?.

3. ¢Se puede inferir de lo establecido en la norma de
Derecho Internacional sobre el Derecho de los
Tratados, la Constitucién Politica de la Republica de
Panama y la Legislacion Nacional que todo proyecto
de tratado, convenio o acuerdo internacional debe ser
canalizado a través del Ministerio de Relaciones
Exteriores, o de lo contrario, previa consulta con la
Excelentisima Sefiora Presidenta de la Republica, se
podria declarar la nulidad de cualquier convenio
internacional que haya sido celebrado sin el
conocimiento y autorizacién del Ministerio de
Relaciones Exteriores?

4. ¢Se puede inferir de lo establecido en la Ley N°53 de
1998, en concordancia con lo establecido en la Ley
N°28 de 1999 que el Ministro de Comercio e
Industrias, a través del Viceministerio de Comercio
Exterior, estd facultado para negociar y celebrar,
previa autorizacion, Unicamente del Presidente de la
Republica, los tratados, convenios, acuerdos y otros
instrumentos internacionales en materia de comercio
exterior sin precisar autorizacién alguna del Ministerio
de Relaciones Exteriores?.

Antes de proceder a emitir nuestra opinién sobre los puntos arriba
planteados consideramos prudente el intentar puntualizar algunas
premisas juridicas basicas.

Sobre la representatividad del Estado:
Los Estados, como las personas juridicas, son representados por

individuos en el establecimiento y mantenimiento de relaciones
reciprocas. Estas personas o grupo de personas, son los drganos del




Estado en sus relaciones exteriores. El Derecho Internacional
determina en qué condiciones estos 6rganos pueden comprometer al
Estado frente a otros Estados u otros sujetos de derecho internacional
e indica los privilegios e inmunidades necesarios para el ejercicio de
sus funciones internacionales. El Derecho Interno reglamenta,
dentro de su ambito, las correspondientes competencias. (Cfr.
LA.Podesta Costa- José Maria Ruda. Derecho Internacional Publico.
Tomo 1. 52 Edicién. Tipografica Editora Argentina, Buenos Aires. Pag.
587)

El Derecho Internacional asienta su premisa fundamental en que la
representatividad del Estado recae en la cabeza de la persona que
regente el Gobierno, independientemente del titulo que ostente:
Presidente, Primer Ministro, Jefe de Gobierno, etc., el método para su
adquisicion, el alcance de sus atribuciones y la forma de su
desempeno.

Es esta persona la que dirige las relaciones exteriores del Estado,
pudiendo delegar tal representacién temporalmente y en casos muy
especificos, en sus Ministros de Estado, principalmente en el de
Relaciones Exteriores.

Esta premisa fundamental del Derecho Internacional Publico se ha
nutrido de los Derechos Internos de cada pais y la Republica de
Panama no es una excepcién a ello, pues la Constitucion Nacional
establece que el Presidente de la Republica dirige las relaciones
exteriores del pais, celebra Tratados y Convenciones Publicas con la
participacion del Ministro respectivo. (Art. 179, Numeral 9)

Sobre la delegacion de facultades:

El Derecho Internacional Pdblico ha construido la premisa juridica de
que el Jefe de Estado puede personalmente negociar y celebrar
Tratados; sin embargo, esta misma premisa contempla la capacidad
juridica del Jefe de Estado de delegar sus facultades de negociar y
celebrar Tratados en cualquiera de sus Ministros o Representantes
Diplomaticos.




La confusidn existente, expresada a través de su Consulta, surge por la
existencia simultanea de dos (2) leyes que regulan dos (2) Ministerios
sumamente especializados en su quehacer juridico.

Por un lado, la Ley N°53 de 21 de julio de 1998, otorga al Ministerio de
Comercio e Industrias la responsabilidad de conducir las politicas de
Comercio Exterior del Gobierno, bajo la direccién e instrucciones del
Presidente de la Republica.

Por el otro, la Ley N°28 de 7 de julio de 1999, que entre otras cosas
establece las funciones esenciales del Ministerio de Relaciones
Exteriores, sefiala que compete a este Ministerio coordinar la
representacion del Estado panamefio en el exterior, negociar y celebrar
los tratados, convenciones, acuerdos Yy otros instrumentos
internacionales y/o coordinar y participar en la negociacién y
celebracién de dichos instrumentos, cuando la responsabilidad primaria
recaiga sobre otra institucién gubernamental.

A nuestro juicio el contenido de las normas de las leyes antes citadas
no es contradictorio, sino que los mismos se complementan.

Veamos:

Hemos sefialado previamente que, segin la Constitucion Politica, es
responsabilidad del Presidente de la Repulblica con el Ministro del
ramo, dirigir las relaciones exteriores del Estado panamefio, la cual
igualmente puede delegar en alguno de sus Ministros o Representantes
Diplomaticos.

En desarrollo a esta facultad del Presidente el articulo 3 de la Ley N°53
de 1998, establece que “...le correspondera al Ministro de Comercio e
Industrias conducir la politica concerniente al comercio exterior
del Gobierno, bajo la direccién e instrucciones del Presidente de
la Republica.”




De igual forma esta Ley 53 establece entre las funciones que competen
al Ministerio de Comercio e Industrias, entre otras, las siguientes:

1. Disefiar y proponer al Organo Ejecutivo la estrategia nacional de
comercio exterior.

7. Coordinar y ejecutar la politica de comercio exterior, conforme a los
planes y programas definidos por Organo Ejecutivo.

3. Recomendar al Ejecutivo la celebracidon de acuerdos, tratados o
convenios, multilaterales, regionales o bilaterales de comercio
exterior y velar por su adecuado cumplimiento.

4. Negociar, previa autorizacién del Presidente de la Republica, todos
los acuerdos, tratados o convenios, multilaterales, regionales o
bilaterales de comercio exterior.

5. Representar al Estado panamefio en los foros y organismos
internacionales especializados en materia de comercio internacional.

6. Emitir concepto sobre el alcance de los acuerdos comerciales
internacionales suscritos por Panama.

7. Abrir oficinas comerciales en el extranjero para promover la
inversion y el comercio exterior.

8. Coordinar con el Ministerio de Relaciones Exteriores y otras
entidades pUblicas, para que sus funcionarios participen y colaboren
en la consecucién de los planes y politicas en materia de comercio
exterior y, en especial, en el logro de los objetivos de promocién de
ese Ministerio.

En sintesis, compete al Ministerio de Comercio e Industrias todo lo
relacionado al comercio exterior del Gobierno.




La confusion en cuanto a las competencias de ambos Ministerios surge
por el contenido del numeral 4 del articulo 3 de la Ley N°28 de 7 de
julio de 1999, el cual seguidamente pasamos a transcribir:

“Articulo 3. Son funciones esenciales del Ministerio de
Relaciones Exteriores, las siguientes:

4. Negociar y celebrar los tratados, convenciones,
acuerdos y otros instrumentos internacionales y/o
coordinar y participar en la negociacion y
celebracidn de dichos instrumentos
internacionales, cuando la responsabilidad
primaria recaiga sobre otra institucion
gubernamental...”

A nuestro juicio, este numeral contempla dos (2) supuestos en los
cuales el Ministro de Relaciones Exteriores participa en la celebracion
de los Tratados, Acuerdos y demds instrumentos juridicos
internacionales.

1. El Ministerio de Relaciones Exteriores tiene entre sus funciones el
negociar y celebrar los tratados, convenciones, acuerdos y demas
instrumentos internacionales y coordinar y participar en la
negociacion de tales instrumentos juridicos internacionales, cuando
la responsabilidad primaria recaiga sobre otra institucién
gubernamental.

7. El Ministerio de Relaciones Exteriores tiene entre sus funciones el
negociar y celebrar los tratados, convenciones, acuerdos y demas
instrumentos internacionales o coordinar y participar en la
negociacion de tales instrumentos juridicos internacionales, cuando
la responsabilidad primaria recaiga sobre otra institucion
gubernamental.

De los supuestos planteados se deduce que en el caso en que dicha
atribucién haya sido concedida por el Presidente de la Republica a otro
funcionario, el Ministro de Relaciones Exteriores puede coordinar y




participar en la negociacién y celebracion de dichos instrumentos
juridicos. Es decir, que la facultad de negociar conferida a otro
Ministro, en este caso al de Comercio e Industrias, no lo excluye de
participar de manera coordinada con éste en Ia negociacion.

También es importante sefialar que si bien la Ley que regula las
funciones del Ministerio de Comercio e Industrias faculta al Jefe de
dicha Cartera, previa autorizacién del Presidente de la Republica, a
negociar tratados, acuerdos, convenios y demas instrumentos
internacionales en materia comercial, lo cierto es que la misma no lo
faculta expresamente para celebrar, suscribir o firmar estos
instrumentos, lo cual pareciera indicarnos que a falta de una
autorizacion expresa del Presidente de la Republica, dicha
responsabilidad recae en el Ministro de Relaciones Exteriores.

De lo sefialado en el pérrafo anterior se puede colegir que no resulta
extrafio que la Ley N°28 de 1999, confiera al Ministro de Relaciones
Exteriores la facultad de coordinar y participar en la negociacién y
celebracidon de tratados, convenciones, acuerdos y otros instrumentos
juridicos internacionales, cuando la responsabilidad primaria haya sido
asignada a otra entidad gubernamental.

Consideramos pues, que lo que debe primar en el Ministerio de
Relaciones Exteriores con el resto de las entidades del Estado y en
especial con el Ministerio de Comercio e Industrias, es una amplia y
total coordinacidon en cuanto a las materias de comercio exterior que
éste Ultimo tiene asignadas por disposicidn legal, ya que ambos
Ministerios por materias diferentes ostentan la representacion exterior
del Gobierno.

La coordinacidn a que hacemos referencia también debe darse por
parte del Ministerio de Relaciones Exteriores, en el sentido de que toda
documentacién que reciba y que guarde relacién con la competencia
del Ministerio de Comercio e Industrias debera ser remitida a éste para
el trAmite correspondiente, ya que el responsable de la conduccién de
la politica de comercio exterior es el Ministro de Comercio e Industrias
y no el Ministro de Relaciones Exteriores.



Insistimos en que debe haber una armdnica colaboracién entre el
Ministerio de Relaciones Exteriores y las demas entidades del Estado,
en materias que tengan que ver con politica exterior, toda vez que la
Ley le confiere a dicho Ministerio la responsablhdad de ser el
coordinador de la representacién del Estado panamefio en el ambito
internacional. De alli que, en el caso especifico del Ministerio de
Comercio e Industrias, éste debera mantener al tanto al Ministerio de
Relaciones Exteriores de los posibles Acuerdos, Tratados, Convenios,
etc., que se encuentre negociando, por mandato del Presidente de la
Republica, a fin de que el mismo asuma su funcién de coordinar y
participar en la negociacion, si a bien lo tiene.

De igual forma, el Ministerio de Comercio e Industrias no podra iniciar
las negociaciones y celebracién de ninglin Tratado, Convenio, Acuerdo,
etc., sin la autorizacién previa del Presidente de la Republica.

En cuanto a sus interrogantes procedemos a contestarlas en el mismo
orden en que fueron formuladas:

Con relacién a la primera interrogante, es obligante remitirnos al
articulo 7 de la Ley N°17 de 31 de octubre de 1979, por la cual se
aprueba la Convencién de Viena sobre el derecho de los tratados, el
cual transcribimos a continuacion:

“Articulo 7. Plenos Poderes.

1. Para la adopcién o la autenticacién del texto de un tratado, o
para manifestar el consentimiento del Estado en obligarse por
un tratado, se considerara que una persona representa a un
Estado:

a.) sipresenta los adecuados plenos poderes; o

b.) si se deduce de la practica seguida por los Estados
interesados, o de otras circunstancias, que la intencion
de esos Estados ha sido considerar a esa persona
representante del Estado para esos efectos y prescindir
de la presentacion de plenos poderes.




2. En virtud de sus funciones, y sin tener que presentar plenos
poderes, se considerara que representan a su Estado:

a.) los jefes de Estado, jefes de gobierno y ministros de
relaciones exteriores, para la ejecucion de todos los
actos relativos a la celebracién de un tratado;

b.) los jefes de misién diplomatica, para la adopcion del
texto de un tratado entre el Estado acreditante y el
Estado ante el cual se encuentran acreditados;

C.) los representantes acreditados por los Estados ante una
conferencia internacional o ante una organizacion
internacional o uno de sus drganos, para la adopcion del
texto de un tratado en tal conferencia, organizacion u
drgano.”

De conformidad con este articulo, en nuestra humilde opinidn, las
personas que representan a su Estado para la ejecucion de todos los
actos relativos a la celebracidn de un tratado son las siguientes:

1. Jefes de Estado, Jefes de Gobierno y Ministro de Relaciones
Exteriores, por razén del ejercicio de sus funciones;

2. Aquellas personas a quienes el Estado les otorgue plenos poderes
para ello.

Es decir, que por razdn del ejercicio de sus funciones el Ministerio de
Relaciones Exteriores, ostenta la representacién del Estado para la
adopcidén, autenticacion del texto o para manifestar el consentimiento
del Estado para obligarse por un tratado, circunstancia que conlleva el
derecho natural a ejecutar todos los actos relativos a la celebracién de
un tratado.

En esa misma direccién esta norma de Derecho Internacional Publico
permite que una persona natural con plenos poderes otorgados por un
Estado pueda ostentar igualmente la representacién del Estado en la
adopcidén, autenticacion del texto o en la manifestacion expresa del
consentimiento del Estado que representa en obligarse por un tratado,
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circunstancia que también le adjudica el derecho natural a ejecutar
todos los actos relativos a la celebracién de un tratado.

por esta razén consideramos que la afirmacién hecha por su excelencia
el Sefior Ministro de Relaciones Exteriores en el primer parrafo de su
Nota Circular DT-013 de 7 de enero de 2000, la cual origina el tema
objeto de esta Consulta, no contempla todas las circunstancias
en que una persona pueda representar al Estado, con el
consecuente derecho u obligacién de ejecutar todos los actos relativos
a la celebracién de un tratado.

Sobre la segunda interrogante, consideramos que la misma ha sido
absuelta en parrafos anteriores, sin embargo, volvemos a recordar que
ni la Constitucién ni las disposiciones legales que rigen al Ministerio de
Relaciones Exteriores le confieren de manera exclusiva la facultad de
negociar y celebrar los tratados, convenios y acuerdos internacionales,
toda vez que dicha facultad puede ser delegada por el Presidente de la
Republica en cualquier otro Ministro o Representante Diplomatico.
Contrario sensu, en ausencia de una delegacién expresa por parte del
Jefe del Ejecutivo, recae dicha responsabilidad en el Ministro de
Relaciones Exteriores.

En cuanto a la tercera interrogante, referente a la posible declaratoria
de nulidad de aquellos tratados, convenios y acuerdos celebrados sin
autorizacidn del Presidente de la Repulblica, consideramos que esta
situacién es improbable que se pueda producir, ya que unicamente el
Ministerio de Relaciones Exteriores, por el ejercicio natural de sus
funciones puede ejecutar los actos relativos a la celebracidon de un
Tratado con otro Estado, sin necesidad de que se requiera la
presentacion de Plenos Poderes para ello.

En esta misma direccién, contrariamente, podemos observar que
ningln otro funcionario puede ejecutar ningln acto relativo a la
celebracién de un Tratado con otro Estado sin obtener previamente los
poderes requeridos para ello, pues ningin Estado aceptaria iniciar
negociaciones para la celebracién de los Tratados sin el cumplimiento
de este requisito. En este sentido, mal pudiera hablarse de una
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probable declaratoria de nulidad del resultado de una gestion muy
improbable.

Con relacién a este tercer punto, llamamos la atencion que la Circular
en comento, pareciera incluir en las causales que pudieran producir la
nulidad de cualquier Tratado Internacional el hecho de que tales
proyectos de Tratados, Convenios o Acuerdos Internacionales no sean
canalizados a través del Ministerio de Relaciones Exteriores. Con
relacién a esta afirmacidn contenida en la Nota Circular, consideramos
prudente sefialar que tal afirmacion no tiene asidero ni en el Derecho
de Tratados ni en el Derecho Nacional panamefio, pues lo que
realmente existird es una grave negligencia o falta de coordinacién
entre las entidades interesadas, mas en ningln momento per sé ello
puede originar una declaratoria de nulidad sobre los instrumentos
internacionales antes sefialados, que ya hayan sido celebrados.

valga la oportunidad para recalcar que, el Ministerio de Relaciones
Exteriores debe ejecutar su Ley que lo obliga a coordinar y participar
con el resto de las entidades del Estado en la negociacion y celebracién
de tratados, convenios y acuerdos internacionales, por poseer la
experiencia requerida para ello, todo lo cual redundaria en beneficio
del Estado.

Su dltima interrogante estd parcialmente contestada en los distintos
parrafos de esta Nota. No obstante, nos referiremos a ella en los
siguientes términos:

Somos del criterio que la Ley N°53 de 1998 faculta al Ministro de
Comercio e Industrias a negociar tratados, convenios y acuerdos
internacionales en materia de comercio exterior cuando asi lo faculte el
Presidente de la Republica.

Contrariamente a las facultades conferidas al Ministro de Relaciones
Exteriores en la Ley N°28 de 1999, la Ley N°53 de 1998 no faculta al
Ministro de Comercio e Industrias a celebrar o suscribir un tratado,
convenio o acuerdo. No obstante, esto no impide que el Presidente de
la Replblica lo autorice a ello, dado que la misma ley también le
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confiere la facultad de promover, coordinar, desarrollar y ejecutar la
politica de comercio exterior del Gobierno.

Es mds, la Ley es amplia al concederle al Ministro de Comercio e
Industrias la responsabilidad de conducir las politicas concernientes al
comercio exterior del gobierno, bajo la direccién e instrucciones del
Presidente de la Republica. (art.3, Ley 53 de 1998)

En sintesis, podemos anotar que si el Presidente de la Republica no
dispone lo contrario, todos los Tratados, Convenios y Acuerdos
Internacionales deben ser firmados por el Sefior Ministro de Relaciones
Exteriores, ya que asi se infiere de la Ley N°28 de 1999.

En espera de que nuestra opinidn logre satisfacer sus inquietudes,
quedamos de Usted,

Atentamente,

Alma Montengro de Fletcher
Procuradora de la Administracion.

AMdeF/12/20/hf.




