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Rel.: Si cs pclntititlo quc dcstlc l¡s insl¿tlttcioncs tlt Nlcrcatlos N¡rcionrtlcs tlc l¡t
Cldr:nr¡ tle lrio. S.,\., st intro(lu¿citn, ¿tlnr¿tcc¡tcr¡. Pr(,ccscn t/tl tlistriburrtrl
alinrcntos tlc origen itgropcturtrio, ct¡scch¡tlos litcrrt tlc la l{eprilllica tle l'an¡tlll¡i,

¡tor corncrcia n lcs l)ln¿tnlc¡-tos.

Sciror' ( icrcnle ( icncr'¿r I

lin cun.rplimicnto dc lo clispuc-sto cn cl nurllcral I clcl articulo 6 dc la Lcy N" 38 de 3l dc

.iulio de 2000 "Que aprueba el listatuto Orgánico ds la l)rocuraduría dc la Adnrinistrac itin.
rcgula el Proccdir.tricnto Aclministral ir,o Gcncral ¡, dicta dis¡rosiciot'tcs cspccialcs". csla

cntitlad cstá llamada a scrvir dc consc'jcra .iur'ídica i¡ los se rvidore s públicos administt'¿ttir os

cluc consultarcn su pareccr rcspccto a (lctclr.ninada intcrprctación dc la lcy o proccdimicuto
t¡uc tlcbc seguirsc cn un caso concfeto: nos pcrmilimos oliccer contcstacit'r¡r a la consttlta

.juríclica c¡uc tr¡vo a bicn elL'var a cste I)cs¡racho cn los sigttientcs tért¡it.los:

" li.s parnitido qut cle:da lLt:; in.sluluL iotta.¡ clc A,lart'utlo.s Nucionolc.s
lc lu tudcnu ic l;rio.5.,:1.,.ta inlxtitt:t- tttt, ulnnrcttttt, Proc!.\(tt .t'(t
distribu.l'un ulinrcntos tla orig,en ugrop,:c'uurio, tosctltutkt; fucnt da

lu Rcptihlicu ia Pununti. ¡tt»' c ont(rc¡ ttla.\ puuuDt(ito.\".

Lucgo clc realizar cl cxamcn dc lo cstablecido cn cl l)acto Social dc conslitttci(in clc la
Socicdad Anónima Mercados Nacionales dc la ('adcna dc lrrio. S.A.. así com() cn cl
I{cglamcnto Intc'rno aprobado nredian(c Ilcsolución dc Cabrnctc No.l8 dc lbcha 03 tlc
Itbrcro tlc 2015. sonros dcl critorio juridico r¡uc sí pudiera cxislir la posibilidatl que-

dcsdc las instalaciones de Mercados Nacionalcs dc la Caclerra dc I:río. S.A,, se inlroduzcan.
almacenen. procesen yio distribuyan alilnentos cle origen agropccuario. coscchados lucra dc
Ia República de Pananrá. por conrcrciarltes pan n.rcños.

[:sta Procuraduría arriba a eslc crilcrio jur'ídico cs en lutrción cllle. l1o sc conlc'mpla cu la
1.c1, No.90 dc 7 de novie¡nbrc dc 2013. "Quc auloriza la crcacitin dc la eurprcsa Mcrcaclos

Nacionalcs dc la (ladcna dc Frío. S.A. ) cslablccc su rnarco rcgulatorio" así como tampoco
cn la I{csolución dc Gabinete N.o l8 cle l'echLr 0l de l'cbrero de 2015. "Que autoriza la

cxpcdicitin dcl pacto social de constituci(rn dc la socicdad anóninr¿r Mcrcados Nacionalcs
dc la Caclena de l;rio. S.A.". una linlitacirin ¡'/o prohibición exprcsa rcspccto clc lo
consultado.

[.iccnciario
I{¡nth K. l}e'r'¡r'd ]! .

(lercntc (icncral

lVlcrcadt¡s Nacionalcs dc la ('¿rclcna dc lirio. S.,\.
Ciudad.
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tin todo caso. Ias parlcs (Mcrcaclos Nacioualcs dc la Cadcna cic Irrio. S.A.. ¡' los

arrcndalarios", deberán renlitirse al modo en quc hayan siclo cotrvcnidas o cslablccitlus las

cláusulas cn los respcctivos contratos cle arl cllclam icnto.

Nucslr'a opinión lcgal la cxponcnros cn los sigtlicntcs tcirmi¡.los:

l, Dcl principio dc lcgalidad dcntro dc nucstro ordcnamicnto posifivo.

A. Marco constitucional l8 Y 39:

"Articulo 18. Los particulrttcs stilo soll rcspotlsables ante las

autoridades por inÍ'r'acción de la ('onstilLlción o dc la [.e¡. [.os

scrvidorcs ¡rúblicos lo sorl por csas nisnlas catlsas ) tanlbién por

cxtralirnilaci(rn de l'r¡ncioncs o pol otnisiótr en el ejercicio dc éstas.

Articulo J9, Es pcrnritido lbnnat cont¡rañias. asociacioncs y
lirnrjacioncs que no seall contrarias a la nroral o al orclcn lcgal. las

ctrales ¡lucde'n oblcncl stl rcctt¡rocintictllo ctlnltl ¡lcrstlnas jttrídicas.

No sc otolgará [cconocinticnlo a las asociacioncs inspiradas cn

ideas o tcorias basaclas cn la pletcntlida sLrperioridad cle una taza o

dc un gt'upo ótnico. o qtre jrrstiliqrren o protrtttcvan lit

disclinrinacitin racial. La capacidad. cl rccotrocilnicnto y cl réginren

dc las sociedades ¡ clenríts persona s .iLrr'íd icas sc clcte-rntinariin por la
l.c1' panatreñ4."

Importantc scñalar c¡ue. se lta dado cl rcconocinricnto legal de la Sociedad Anónima

Mercaclos Nacionalcs dc la Cadcna dc Irío. S.A. a tr¿rvés de los distintos instl unlcntos
julidicos clue más adelantc procedercmos a analiT-ar.

B. Marco lcgal, artículo 34 dc la l,ey 38 dc 3l tlc julio dc 2000.

"Artículo 34. t.as ac(Lraciones adntinistrativas e¡r totlas las

cntidadcs pirblicas sc ef'ectLrarán con arrcglo a nornlas dc

inlbnlalidad. irnparcialidad. unilitrrnidad. economía. celcridad 1'

clicacia. garantizando la rc:tlizacitin o¡ronLtna dc la lilnción
adnrinistrativa. sin metroscabo dcl debido pt'occso lcgal' con

objctividad y con apcgo al ¡¡i¡,c-ipi(r-ri! islricta.,lcga lidad.-..(lil

subr-ayado es nLrestro).

lln cuanto a la aplicación dcl principio
Contencioso Adminislrativo de la Cortc
novicrnbrc de 2008. scñaló lo sigtriente:

de cstricta lcgalidad. la

Suprcrla dc Justicia cn

Sala -l'erccr¿r

scntcncia.lc
dc' lo
12 dc

"f)crtro del nrarco cxplicatiro del ncgocio jtrrídico tlLtc' sc vcntila.
huelgLr indicar cn cuanlo al princi¡rio dc lcgalidad dc los actos

¿rdm in istrat ivos sc rclicrc. llanlado así Pol la doctrina
aclrrinistlativa, sc asunlc qLrc. todo ¿tclo cnlanado dc quicn oslcnta

la calidad de lLr¡rcio¡rarir'¡ y dictado cn ejercicio dc st¡s atribLrciotrcs.

tiene validez y eficaciajLrridica hasla tatlto aLltoridad compctellte no

dcclare lo contrarioi en consccuencia, cs hasta ese nlomcnto qtle

rcvistc de lcgalidad y obtiga los aclos prol'criclos por aLrtoridad

conrpctcnle para cllo."
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ljs decir que, en términos gcnerales. micnlrirs los actos administrativos no sean declarados

contrarios a la Constitución y la lcy. por autoridad competcnlc paÍa ello. deben ser

considcrados válidos 1'por tanto. su aplicación cs obligatoria.

C, lnslrumcnlos jurídicos que rigen los Mercados Nacir¡nalcs dc la Cadcna de

l'río, S.A,

Como primera premisa, conlamos con la Lcy 90 dcl 7 de noviembre de 201 3. "Quc autoriza

la creación de la empresa Mercados Nacionalcs dc la Cadcna dc Ifrío. S.A. y cstablecc sLr

marco regulalorio". consliluyc la primera iniciativa cn cuanto a la crcación dc Ia socicdad

anóninra cuya participación dcl Estado corrcspontic al 100% de ésta. Cabc resaltar quc etl cl

artículo 3 de la [,ey 90 sc indica lo siguientc:

''Arliculo 3. Cadena dc Irrio dcbcrá tnaneiarse con crilerit¡s de

ellcicncia. transparcncia y trato igtralilalio pata garantizar el tnejor
cutnplinrierrlo dc sus objctivos ¡ li¡nciones".

[,o anterior. reitera lo quc constitucionalmentc estamos llamados a protegcr. ptlcs la

cllciencia. lransparencia e igualdad dcben inrperar cn cada uno clc los actos adnr inistrativos
prof'cridos por nuestras autorid¿rdes,

Vcllros entonccs, cluc cn cumplimicnto dc lo contcnido cn la [,ey 32 tle 26 dc t'cbrcro de

1927 v la t.cy 90 dcl 7 dc noviemhrc dc 2011. sc procedc con la sttscripción del pacto

social dc constitución de la sociedad anóninra Mcrcados Nacionalcs dc la Cadena dc lrt'ío.

S.A., siendo este publicado en Gaccta Olicial N." 27716-A', cs decir. la Resolución dc

Gabinete N.o l8 del 03 de lcbrero dc 2015.

"SEGUND(). Irincs de la Socicdad.
2.1. Los fines generales de la sociedad consisten en hacer totias o
crralesquiera dc las cosas que nrás adclantc se cxpreseÍr de la ntistna
nlanera que las personas ¡ra(uralcs o jtrrídicas ¡rLrdieran haccrlas etr

cLralquicl partc del rnundo a sabcr:

il AdqLrilir.
r qrollcc uaüos

procesar. alr

alimenticios
naccnar y/o distribLrir los

lq rricr natrrralczarl ¡
u!ü !rc-]a§

coscchados

dq:1tq dcl ten'Ltqrjo nac io1¡r-l. dcstinados al cot'lsLrnro local o a la
expoíación a tcnrpcratula control¿rcla, a lln dc cvitar ctr lo posiblc la

nreln¡a de los nrismos. garantiziinclolc un prodt¡cto dc calidad al

cor.rsLunidor." (lil subrayado es nucstro),

[]s notable clue el lirr perscguido al momento dc suscribirse el pacto social. enlre otras

cos¿rs. consistc cn Ia protccción dc los productos nacionalcs- pero sobrc todo en contribttir

¡rara la mejora cic la cadcna clc distribución y conrcrcializaci(nr dc productos alintentarios cn

bcnclicio dcl intcrós gencral para mejorar la calidad dc vida conto así lirc prcvisto
igualnrcnte cn la [.e1' 90 dc 20I 3.

Ahora bien. adentránclonos e¡r la consulta. clebcmos realizar un análisis dc la Resoluci(rn tlc
Gabinctc N.' I 8 de fecha 03 de lbbrero rlc 201 5. "Quc' autoriza la cxpedición del pacto

social dc constilución de la sociedad anónima Mercados Nacionales dc la Cadcna dc [rio.
S.A.". la cual dcstaca lo siguientc':
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I'or otro lado. es neccsario dcslacar c¡uc. lucgo dc cnlistaclos los cliccisóis llncs dc la

socicdad. tcnenros quc cn la sccción 2.2 dc la nornta ttt sttpr¿r. sc indica lo siguicntc:

"2.2 Se dcclaran que los linc's crptcsatlos cn cualqtticr partc (ls cstc

arlicL¡lo no scr¿in linrilados tti tcsttingidos por rcl'crcncia a

ctralqLricra dc los otlos pitrralirs r' (ltre. crl cits() dc cualqtricr
a nr b i giiedad, estc aÍíc Lr l o s i crllprlscuti i nlcrplgladg d! lu4trc'llquc
sc arnolíen v no sc restrini an los l'incs tlc la socicclacl." ([,a srrblar a

es de la Procuraduria)

l.o antcrior se da con la intcnción dc pcrmitirlc al Mercaclo oliccer una gama de actividadcs

) opcioncs clisponibles para los particulares, pucs sc deia a disposición dc qttc sca cn los

contr¿¡tos clc arrcndarnicnto dondc sc clelimitc categ(iricamcnle qué productos lc son

pernritidos y c¡ué productos no. Por cllo, podemos indicar que, si el contrato no rcstringc cn

cuanto a la proccdencia de los ploduclos qllc sc introduzcan. alllacenen. proccscn 1'tr
distribuyan denlro de los Mercados Nacionales dc la Cadcna dc Frío, podriamos considerar
que ésta no estaría riñendo con los llnes del pacto social.

Así las cosas, sería recomcndablc colocar o pactar en los succsivos colltl'atos dc

arrcndamicnlo que se cttnleccionen, una cláusula quc fáctrltc y disponga quc dcsde las

instalacioncs dc Mcrcaclos Nacionalcs de la (ladena dc [río, S.4.. se introdltzcan.

al¡l¿¡ccr.rcr.r. proccsen r,/o distribulan alimcntos clc origcn agropccuario. coscchados li¡cra tlc
la I{cpirblica tlc Panarrá. por comcrcian(cs paniuncños: claro cst¿i. con cl liblc
conscntimicnlo dc las parles lirrnantcs (sin cluc cllo vaya en conlr¿l dc alguna clisposiciort

dentro del marco regulatorio de los Mercados Nacionalcs de la Cadc¡ra de l;r'ío. S.A.).

A propósito de las normativas que rigen a los Mercados Nacionalcs de la Cadena de Irrio.

S.A.. tenemos qr.re el Reglamcnto Interno SA'.1 dc l'ccha l8 dc f'ebrcro de 2021. publicado

igunlmentc en (iaceta Oficial N." 29264 de l'echa 16 de abril de 2021. cn su a¡'tícrtlo 2.

señala lo siguiente:

"Articulo 2. Alcanct ¡'justificación: l:l prcscnle rcg.lanrcttlo. cs dc
obligatolio cunrplituicrtto para lodas aqLtellas pcrsottas. ctrlidadcs y
organizaciones lc'gal ¡ lirlrnalnrcntc autorizadl-s qLtc tttiliccn bicttcs

e instalaciones plopicdad dc CAI)l:NA DIr l:l{lO. asi conlo para cl

pcrsonal qtrc labtlr¿t crr llt enrprcrrr."

Más adelante. el Capítulo t Organización. Secci(rn Primera: I)cl Arrcndaclor. cn su articulo
6 scñala lo siguicnte:

Arliculo 6: El Arrcndador: [:l attcrrclador cs la pctsona juridica
dcnorninada CAI)tlNA I)lr lrl{lO. la cLral cLrcnla con ilrganos
rcctores intcrnos qLre velarán por la otgalización y litnc ionatn ictlttr

dc los nrcrcados. de los Ccntros l)ost Cosccha y dc todas sLts

dcpcndcncias. [)ichos irrganos se cr]cL¡enlran dctcttniuaclos pot la

lc¡-. el pacto social ¡ los rclilamcntos ¡'disposicioncs ctrrititlas al

respecto.

lln cl misr¡ro ordcn dc idcas. en ol prcuombraclo rcglamcnlo intcrno sc' csbozan las

lirncioncs tle l arrcndaclol pues. cr1 su arliculo 7. sobrc los clcbcrcs clcl arrcndaclor cu su

¡u¡rcral 2. se indica quc óstos ticnen cl clcbcr tlc yigilar la actividad mcrcantil quc sc rcaliza
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e n los Mcrcados Dl oDicda(l dc Ca(lcn¿¡ (le lrlio. a l'in clc cruc clicha activiclail sca ancuada a

todos los precep tos lcuales viuc-ntcs

''Secci(rn Scguntla: Dc los Aucndatalios

Artículo 10. Arrcnd¿rf ¿rrit¡s: Son allcndatarios dc CADI:NA t)l;
IrRiO, todas las personas natLrralcs o jurídicas. a qLticrres. rncdiatrtc
ur.r contrato dc aflcndarniento o concc'si(rn, otorgado conlorntc todas

las lbrnlalidadcs y solenrnidadcs nccesalias. se lcs pcrtnita la

utilización de t¡n rnódulo. puesto de lcnla o espacio lisico. el qLre cn

adclantc sc dcnorninará Ul. tlll:N Altl{llNDAt)O. para cl c.jcrcicio
dcl conrercio al por nrayor y nrenor. dc prodtrctos aglicolas.
proces miento dc prodLrctos agropecuarios. cl expendio dc conridas
y bcbidas y ctral Lricr. _olt¡ ¡qlrt idad lícila nctru¡ld¿rats I conl
confbr¡re a la lcgislación aplicable.(trl subravado es nLtcstro)

Ar(ículo 15. Dcbcrcs dc los Arrend¡ttarios: [.os alrcndalarios y

concesionarios deber'¿in:

s ntirilrrlr¡s c\ l)ilcr p¿[a-b
renla dc las mcrcancías auto izadas ¡ los llncs cstablccides en e!
qu¡1rato. []n cl caso de los conccsionatios los rnisrttos sc

courpron'rclcn ¿r no supclal los linritcs clc la concesitln ctlnccdida.
(l.a suhlava cs dc la l)r'ocuradtrria).

De lo anterior se colige la responsabilidad conlractual dc los anendatarios, pucs indica ésta.

que los mismos solamente podrán realizar las actividadcs quc se hallan cslipulado cn cl

contralo.
"Arlículo 37, Identificación dc módulos: l-os canclcs
identillcativos de los nródL¡los. cotltcndrán irnicamcnlc los datos.

trnlo dcl titul¿rr o titularcs dcl arrcntla¡licnto o conccsió¡r. colno los

a) Usar lq os ¡r'r entiarkls [lticltntcntc

iuliculrrs ¿¡uloriz¿rdos (,\l)l.NA l)lr l'l{lO. pitttt srt

\ er(lc(l(rrcs tlcttctiitt ltjttslat'sc J lit \ cnlir tlc li¡: altictllos lttltrrt izlttltrs
por'( \l)l:\..\ l)l: ll{l(). rr,, ¡rrrdienti,., cn ttir¡iútt rit\(). ilttll)lillr \tt

errliis r¡tre ¡ro re lritllcn cirlptetrtlirlr¡s ctt tlich¡
ilutorizaciólr corrqgpr¡1qlic n !e, 

" (l:I sLrtrraraclo cs nLrcstlo)

[,os artículos autorizados que se haccn nrcl]ción. sc encuentran igualmcnte cnlistados en cl

consccutivo artículo 59 dcl Rcglarncnto Intcrno.

I{csaltu. rclcnriis. cl lltículo I I I nLrrnclrl 9. clcl I{cglanrcrtto lrltcrlto

",\r'ticr¡lo I I l. l¡rliireuiortes glitr u:: Sc coltsitlclrttt iltllitccirt¡tcs
g[r\ c\:

9. Vender anículos dist¡ntos a los autorizados cn el contrato dc
arre¡rda¡niento y/o desan'ollar actividades rnercatrtiles lircra del

local. puesto o bíen arrcndado y cslac ionanr icnto sin la dcbida
arrtorizac iórr."

'l al conro sc hx c\pr¡csto en lir cxccrta aludirla. cs cousidcrath cor.r.ro una lhlta gravc cl
rcalizal activiclacles qtrc no sc cncucntrcn espcc ílicilme nlc cstipulad¿rs clcntro tlcl contrato.

\ erllr. l-()i

rrlelt¡ it a
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Ln vinud de que la relación contraclual csth supcditad¿r cslc docunrento (cl contrato). cl t-¡c

es individual, no es menos cierto que ante cualquicr controversia c¡r,re surja sc dcbe rc¿rlizar

una evaluación individual de los contratos de arrcndamicnto suscritos cntrc los Mcrcados
Nacionales de la Cadena dc Irrío y é1, o los parlicularcs.

Sc plantc'a en la consulta prcscntada cn estc Despacho quc la limpresa Mcrcados
Nacionalcs de la Cadena cle Irío S.A.. únicanrcnte mantiene ttna relación contractual
rcspccl() dc los localcs. cs ncccsaLiu rcitcrar cluc los actorcs en esa rclación conlraclual han

acordado sometclse lanto al contrato conro al rcglamento. lo quc implica el cumplirnicnto.
llnes, dcbercs y respelo dc los derechos contractualcs.

Precisado Io anterior. rcsulta oportuno indicar quc los actos adminislrativos proll'ridos cn

ocasión al arrendamiento de locales para la cot:rcrc ializac ión clc productos cucntalt con

cicrlas part icularidades quc cs prcciso señalar:

Al lratarsc dc r¡n act¡erdo dc volttntad entrc las parles. por Lrn lado. Ios

Mcrcados N¡cionalcs tlc la Catle na de l:t ío: ¡ POr olro, cl panicular qtre

plcnamentc cste Iacultado ¡rara sLrscribir c¡ contratoi cieÍo cs qLlc cn sus

cláLrsLrlas se detalla taxativamenlc los prodLrctos qtte le sotr pernlitidos
cornercializar al arrendatario. Igualtncnlc. el arrcndalario se obliga a cLtmplir
con el Reglarncnto Interno del Mcrcado y tiisposiciones dc ordcn público.
segLrridad social, aseo. higicne ¡' siuridad crnanadas dc las aLttoridaclcs

cornpetentcs. Del nrisrno ntodo ntanilicsta haber lcido ¡ rccibitlo cl

I{cglame nto Interno.
Dc lo antcrior se dcsprcudc inn¡cdialarnen(c cl recottocinricnto ¡ accplación
dcl llcgtanrento con sujeción a cada una dc lrs cl¿iust¡las delimitadas cn cl
rcspcctiv(.) contlato.

l')s así que. con li¡ndarncnto en toda la normatira antes citada. podemos concluir quc. al

tratarse dc un contrato susclito con palticulares ¡'con cspccial énlhsis ctt la volulitaricdad
de las partes. quc es a través dcl conlrato dc arreticlanricnlo quc sc pltcclcn cstableccr las

características particulares para dcterminar. dc algún modo. si procodcría o no a rcstringir la

l1r()ccdcnciil dc los prodtretos agropectnrirrs.

lhr todo lo antcrior. somos de'l critcrio.iurídico t¡uc si pudicra existir la posibilidtd que.

dcsdc las instalaciones dc Mercaclos Nacionalcs clc la (ladcna de I;río. S.A.. se introclr¡zcan.

almacencn, procescn v/o distribuyan alinrcnlos dc origcn agropccttario. cosechados litcra clc

la República de Panamá. por comcrciantcs panamcños.

..\1cnlaDtcntc.
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