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Ranth K. Berard M.
Gerente General

Mercados Nacionales de la Cadena de Frio,5.A
Ciudad.-

Ref.: Facultad de la Junta Directiva, el Gerente General o cualquier otro empleado de una

empresa públ¡ca a exonerar tarifas, cánones de arrendamientos o cualquier otro
cobro.

Señor Gerente General

Me diri.jo a usted en ocasión de su nota número M NCF/No.1055-2023 de 18 de septiembre de

2020, recibida el 20 del mismo mes, med¡ante la cual eleva a este Despacho un número plural

de ¡nterrogantes, relacionadas con exoneración de tarifas, canones de arrendamientos o

cualquier otro cobro considerado como parte de las recaudaciones al fondo general, en los

siguientes términos:

"7- ¿Puede lo junto d¡rect¡vo o el gerente/d¡rector/odministrodor
generol o cualquier otro funcionorio/empleodo de uno empreso
público exoneror torifos, cónones de orrendomientos o cuolqu¡er
otro cobro considerodo como porte de los recaudociones ol fondo
generol, sin que eso facultod se encuentre expresomente
mencionodo en uno ley?

2- ¿Puede un concepto t'ovoroble o v¡sto bueno (escrito) otorgodo
por el M¡n¡ster¡o de Economio serv¡r de sustento poro otorgor
exoneroc¡ones de torifos, cánones de orrenddm¡entos o cuolqwer
otro cobro considerodo como parte de los recoudoción ol fondo
generol, ¿ en el evento de que no ex¡sto uno disposición expreso
en lo ley poro ello?

3- Los plonteom¡entos de los pórrofos 1 y 2 son opcionoles
(cuolquiera de los 2) u obl¡gotor¡o ombos.

4- De hoberse otorgodo uno exonerdc¡ón fuero de los lím¡tes
perm¡t¡dos por lo ley, ¿corresponderio, o lo odministroc¡ón octual
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dejar sin efecto lo resolución controvert¡do y comunicorle o los
pones beneficiodos ¡ndeb¡domente, el deber de reintegror ol
Tesoro Noc¡onol, los montos que debieron ser pogodos?"

Con respecto a su primera, segunda y tercera interrogantes, esta Procuraduría es de Ia opinión
que las facultades de la Junta Directiva, el Gerente General u otro empleado de una empresa
pública para exonerar tarifas, cánones de arrendamientos o cualquier otro cobro considerado
como parte de las recaudaciones al fondo general, depende de su ley de creación, el pacto
social o los reglamentos de esa empresa pública; no obstante, en lo que concierne a los

Mercados Nacionales de la Cadena de Frio, S.A., ninguna de estas ¡nstanc¡as t¡ene facultad
para declarar tales exoneraciones, así como tampoco el lvlinisterio de Economía y Finanzas, ya

que las mismas no se encuentran expresamente establecidas en la Ley No.90 de 7 de
noviembre de 2013, el pacto social ni en ningún reglamento de esta empresa pública.

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

determlne una posición vinculante, en cuanto a lo consultado.

Un aspecto de esencial ¡mportanc¡a que debemos considerar, es el que hace referencia a los

principios cardinales, que todo servidor público debe observar en el ejercicio de sus funciones
dentro de nuestro derecho interno. A saber:

'Artfculo 18. Los part¡culares sólo son responsables ante las

autoridades por infracción de la Constitución o de la Ley.

Los serv¡dores públicos los son por esas mismas causas y también por
extralimitación de funciones o por omisión en el ejercicio de éstas."

En lo que conc¡erne a su cuarta ¡nterro8ante, somos del criterio que de haberse otorgado una

exoneraclón fuera de los límites permitidos por la ley, la actuaclón de la Administración de los

Mercados Nacionales de la Cadena de Frio, S.A., dependerá de si el acto administrativo se

enmarca dentro de los supuestos que establece el artículo 62 de la Ley No.38 de 2000: o/

folto de competencio; b) declorociones folsos o se hoyon oportodo pruebos folsos; c) si el ofectodo
cons¡ente en lo revocotorio; y d) cuondo osí lo dispongo uno normo espec¡ol Dependiendo del

caso que se trate, deberá la Adm¡nistración determinar si lo que procede es la revocatoria del

acto adminlstrat¡vo con base al referido artículo 62, o la anulación de pleno derecho con base al

numeral 2 del artículo 52 lbidem.

l. Sobre el Principio de Legalidad.

A. Marco Co nstituc¡o na li

B. Marco lesal (Ley No.38 de 31de iulio de 2000):
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"Artfculo 34. Los octuociones odmin¡strotivos en todos los entidodes
públicos se efectuarán con orreglo o normos de informalidod,
¡mporc¡olidod, uniformidod, economio, celeridod y ef¡cocia,
goront¡zondo la reolizoción oportund de lo t'unción odm¡n¡strot¡vo, sin

menoscobo del debido proceso legol, con objetividod y con opego g!
principio de estricto leqolidod ..." (Lo subroyodo es nuestro)

Estos principios fundamentales de derecho recogidos en nuestro ordenamiento jurídico,
proponen que los mismos, constituye n el fundamento en virtud del cual todos los actos
administrativos deben estar sometidos a las leyes ;conforme al cual todo ejercicio de un
poder públ¡co debe realizarse acorde a la ley v¡gente y su jur¡sprudencia. D¡cho en otras
pa labras, el servidor público sólo puede hocer lo que lo ley le permito

ll. Respecto de las tres (3) primeras interrogantes.

Como ya se ha explicado, la facultad para exonerar tarifas, cánones de arrendamiento o

cualquier otro cobro de una empresa pública, depende de su ley de creación, el pacto social o

los reglamentos, y en este sent¡do, los Mercados Nacionales de la Cadena de Frio, S.A., (en

odelante denominodo Codena de Frio), como empresa pública, se rige por:

El Pacto Social, que se dictó de conformidad a la Ley No.32 de 26 de febrero de 1927,
"Sobre Sociedodes Anónimos" )

Las limitaciones y excepciones establecidas en el marco regulatorio de la Ley No.90 de
2013;

Los reglamentos que se dicten en su desarrollo; y

Las normas del Código de Comercio apl¡cables a las soc¡edades anón¡mas

El artículo 3 de la Ley No.90 de 2013, dispone que los Mercados Nacionales de la Cadena de
Frio, S.A., cuenta con una estructura admin¡strativa que establece de forma clara la

separación de responsa bilidades en varias funciones, entre ellas, una Junta Direct¡va capaz de
realizar una vigilancia independiente sobre la administración de la Cadena de Frío.

Las funciones de esta Junta Directiva -compuesto por 9 miembros- están descritas en el

artículo 9 de la referida Ley No.90 de 2013 y las del gerente general están contempladas en
su artículo 12; no obstante, en n¡nguno de ellos, el pacto social o reglamento, se señala de
manera expresa, que la junta directiva, el gerente general o cualquier otro empleado de esta
entidad, tenga la facultad de poder exoneror tanfas, cánones de arrendamientos o cualquier
otro cobro considerado como parte de las recaudaciones alfondo general.

a

a

a



El pacto soc¡al de esta sociedad -que se encuentro protocol¡zodo en la Escrituro Públ¡co

No.3648 de A9 de febrero de 2075, otorgodo en lo Notorio Duodécima del Circuito de Ponomá-
en su cláusula segunda cont¡ene los fines de la sociedad, entre las cuales están la del punto
2.1., literales h y m, que son la de "Custodiar, conservor y odmin¡stror los bienes, oct¡vos y
propiedodes que forman porte de lo Codeno de Frio" y "Recomendor ol Órgono Ejecutivo el
régimen tor¡forio por los servicios brindodos o (sic) noturoles o juríd¡cos en lo instolaciones de
lo Codena de Frio y recoudorlo d¡recto o ind¡rectomente... ", m¡sma facultad que Ie compete a

la junta directiva, de conformidad con lo establecido en la cláusula décima segunda, numeral
28, del citado pacto social.

Analizando deten¡damente lo establec¡do en el pacto social y también las normas de la Ley

No.90 de 2013, observamos que ninguna de estas regulaciones le da facultad a la junta

directiva, al gerente general ni a ningún otro empleado de los Mercados Nacionales de la

Cadena de Frio, S,A., para exoneror las tarifas, cánones de arrendamientos o cualquier otro
crédito que se hayan adquirido con dicha empresa, ya que para que se pueda exonerar es

necesario que estos compromisos u obligaciones estén prev¡amente contraídos.

Cabe resaltar, que la definición técnica del vocablo exoneror según el D¡ccionario Económico
(Economipedia), es la de "dispens or o uno persono t'ísico o juridico de uno cargo u obligoción
que hobío controído o trovés de controto por mondoto de uno normo"l , es dec¡r, que la tarifa,
el canon de arrendamiento o el crédito, deben estar previamente contraído en un contrato o
en una norma, para que sean exonerado.

Por otra parte, el Reglamento lnterno para arrendatarios de los mercados propiedad de la

empresa Mercados Nacionales de la Cadena de Fr¡o, S.A., aprobado por la Junta Directiva de
esa entidad el 18 de febrero de 20212, tampoco contiene la facultad de la junta directiva, el
gerente general o cualquier otro director o empleado de esta entidad, para hacer tales
exoneraciones; sino más bien el numeral 7 de su artículo 20, dispone que la condición de
arrendatar¡o y/o concesionario se pierde por la falta de pago de dos (2) meses del canon de
arrendam¡ento establec¡do o de las cantidades adeudadas en cualquier concepto, sin
perjuicio que esas cantidades puedan ser exigidas por vía de apremio o en su defecto, por la

vía judicial antes las autoridades competentes.

Así mismo, el artículo 106 del mencionado reglamento, que guarda relación con el pago de
tarifas, señala que: 'tos d¡st¡ntos orrendotor¡os o concesionorios del mercodo, propiedod de
CADENA DE FRIO, orón los derechos oue se fiion en los tortfos viqentes. El poqo sen oo

efectuará del modo t¡empo y condiciones oue seon fiiodos oor el orrendador en los
disposiciones aue, en desorrollo de este Reqlomento, se dicten por coda servicio o bien
arrendodo."

I 
Ver httos://economioe di¿ co m iniciones/exonerar.html
Ver Gaceta Oficial No. 29264 de 16 de abril de 2027

Nota C-143-23
Pá8.4



Nota C-143-23
Pá9.5

lgualmente debemos señalar, que los Mercados Nacionales de la Cadena de Frio, S.A., cuenta
con otro reglamento que establece el procedimiento para otorgar concesiones, aprobado por
la Junta Directiva de los lvlercados Nacionales de la Cadena de Frío, S.A., mediante Resolucion
Ne MNCF-JD-OO3 -2022 de 8 de agosto de 20223, el cual define de manera detallada en su

artículo 3, numeral 5, lo que es concesión y los derechos para los cuales se otorga; y en el
numeral 2 del artÍculo 6 señala entre otras cosas que: "El conon por el olquiler v/o el
porcento¡e sobre los ventos OUe un concesionorio deba poqor, se estoblecero en codo
controto, seqún los torifos previomente aprobodos por lo Junto D¡rectivo del N4NCF

Como se puede apreciar, la Junta Directiva de los Mercados Nacionales de la Cadena de Frio,

S.A., fija las tarifas, pero nada dice de exonerarlas una vez que el arrendatario o concesionarro
se haya obligado a pagarlas, ya que estas tarifas o cánones de arrendamientos deberá constar
en un contrato que es refrendado por la Contraloría General de la República y deberá
contener, entre otras menciones, las "Torifos oplicables, sus incrementos, tmpuestos o corgos
que el concesionorio debo pogor, osi como los plazos paro reolizor dichos pagos", según lo

indica el numeral 10 del artículo 28 del referido reglamento, y nadie puede exonerarlas, nr

siquiera el Ministro de Economía y F¡nanzas, ya que ninguno de ellos tiene la facultad expresa
para hacerlo; y tratándose de una empresa pública aplica el principio de legalidad, conforme
al cual todo ejerc¡cio de potestades debe sustentarse en normas jurídicas que determinen un
órgano competente y un conjunto de materias que caen bajo su jurisdicción.

La única forma que se pueda exonerar estas tar¡fas o cánones de arrendamrentos es a través
de un Decreto Ejecutivo dictado por el Órgano Ejecutivo, siempre que existan motivos de
fuerza mayor o caso fortuito, o a través de una ley.

lll. En relación a su cuarta (4) interrogante

En lo que se refiere esta interrogante, esto es, si correspondería a la administración actual de
la Cadena de Frio, dejar s¡n efecto una resolución que hubiese otorgado una exoneración
fuera de los límites permitidos por la ley y comunicarle a las partes beneficiadas
indebidamente, el deber de reintegrar al Tesoro Nacional, los montos que debieron ser
pagados, es prec¡so resaltar que por regla general los actos de la administración, al

presumirse legales, deben ser manten¡dos y respetados en todas sus partes; salvo que sean
den u nciados ilegales o oue la orooia administración los revoque o los anule con fundamento
en una causal establecida por la ley

En cuanto a la revocatoria del acto adm¡nistrat¡vo, tal como señaláramos en consultas
anterioresa, se encuentra establecida en Título lll del Libro Segundo, sobre Procedimiento
Administrativo General de la Ley No.38 de 3l- de julio de 2000, y está sustentado bajo el
pr¡nc¡pio que establece que cuando un acto administrativo haya creado o modificado una
situación .1urídica de carácter particular y concreta, o reconocido un derecho de igual

3 
Ver Gaceta Oficial No.29618 de 08 de septiembre de 2022

4 
Notas C-054-21de 27 de abril de 2027, C-706-23 de 12 de julio de 2023 y C-109-23 de 26 de julio de 2023



categoría, no podrá ser revocado s¡n que se enmarque específicamente en una de las

causales legales especiales para la revocator¡a

Por su parte, el artículo 62 de la citada Ley No.38 de 2000, modificado por el artículo 3 de Ia

Ley No.62 de 23 de octubre de 2009, prescribe que los actos que hayan creado una situación
jurídica particular, o reconocido un derecho de igual categorÍa, no podrán ser revocados sin
que operen en forma especial unas de las causales o elementos de revocación. Veamos:

"Artículo 52. Los ent¡dodes públicos solomente podran revocor o
onulor de ot'icio uno resolución en t'irme en lo que reconozcon o
decloren derechos o t'avor de terceros, en los s¡gu¡entes supuestas:

1. Si fuese emitido s¡n coñpetenc¡o poro ello;
2. Cuondo el benefic¡or¡o de ello hoyo incurrido en declarociones

o hoyo oportodo pruebos folsos poro obtenerlo;
3. Si elofectodo cons¡ente en lo revocotor¡o; y
4. Cuondo osí lo dispongo uno normo especiol

En contro de la decisión de revocotor¡o o onuloción, el
¡nteresodo puede ¡nterponer, dentro de los términos
correspond¡entes, los recursos que le reconoce lo ley.

Lo focultod de revocor o onulor de of¡cio un octo
odm¡n¡strot¡vo no impide que cuolquier tercero ¡nteresodo puedo
sol¡c¡torlo, fundodo en couso legol, cuondo el orgon¡smo o
funcionorio odm¡n¡strot¡vo no lo hoyo hecho." (Lo resoltodo es

nuestro)

Del artículo transcrito se desprende que, entre las causales o elementos que se establecen
para que se dé la revocatoria del acto de manera oficiosa están:

a) La falta de competencia de la Autoridad que emitió dicha acto, es dec¡r que no estaba
por mandato const¡tuc¡onal y/o legal para ta¡ fin.

b) Cuando el beneficiado con dicho acto adm¡n¡strativo, haya incurrido en declaraciones
o aportado pruebas falsas para obtener ese beneficio.

c) Se observa la exigencia del consentimlento del respectivo afectado, lo que conlleva
que la administración no pueda revocar un acto del cual se derivan derechos
subjet¡vos y personales a favor de un sujeto de derecho a menos que ex¡sta
consentimiento de la persona afectada. A su vez, se desprende de este artículo, una
regla y principio general del derecho administrativo panameño sobre la intangibilidad
de los actos de carácter part¡cular y concreto que reconozca un derecho o que creen o
modifiquen una situación jurídica de la misma categoría.

d) Cuando una norma especial disponga alguna otra causal, distinta a las anteriormente
expuestas.
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De las observaciones anter¡ores se desprende que la revocación procura un estudio de
viabilidad del acto, desde su conveniencia y oportunidad; aunado a ello si bien es cierto que
se puede revocar del mismo modo por razones de incumplimiento de los elementos jurídicos
del acto, esta materia es más propia de la anulación.

En este orden de ideas resulta oportuno señalar las diferencias entre la Anulación y
Revocación del Acto Administrativo.

En cuanto a la figura de la anulación del acto

El control que la propia Administrac¡ón ejerce, versa sobre la.juridicidad de sus actos,
impidiendo su subsistencia cuando están afectados de un vicio, que no admite convalidación
como lo es el que produce la nulidad absoluta. En tal caso, la Administración se encuentra
facultada en cualquier tiempo, de oficio o a instancia de parte para "reconocer" la nulidad
aludida, con efectos "ex tunc", es decir desde siempre.

a En cuanto a la figura de la revocación del acto

La misma estaría const¡tu¡da por la constatación de un vicio de nulidad relativa en el acto
objeto del control administrativo que, por ser convalidable tiene un dest¡no que depende de
la Administración o bien por mot¡vo de inoportunidad o inconveniencia respecto al ¡nterés
tutelado y cuya potestad se ejerce con efectos exclusivamente hacia el futuro "ex nunc".

Por otro lado, si la administración est¡ma que expidió un acto con prescindencia de la debida
competenc¡a, y no puede obtener el consentimiento de las personas que se puedan ver
afectadas, no le está permitido revocar unilateralmente el acto; sino iniciar el procedimiento
administrativo de anulaclón contemplado en el numeral 2 del artículo 52 de la Ley N'.38 de
2OOO (revococión por incomrytencio). En este t¡po de procedimientos se le debe brindar a las
personas afectadas todas las garantías del debido proceso administrativo, propic¡ando con
ello, que dichos sujetos demanden su anulación, utilizando la correspondiente acción de
ilegalidad ante la Sala Tercera de lo Contenc¡oso Admin¡strat¡vo de la Corte Suprema de
J usticia.

En este sentido, el artículo 52 de la Ley No. 38 de 2000, dispone lo siguiente

"Artículo 52. Se incurre en v¡c¡o de nulidod obsoluto en los octos
odm¡nistrot¡vos d¡ctodos en los siqu¡entes cosos:

1. Cudndo osi esté expresdmente determinodo por uno normo
const¡tuc¡ona I o legd l;

2. Los d¡ctodos por outor¡dodes incompetentes;
3. Aquellos cuyo conten¡do seo ¡mpos¡ble o seo const¡tut¡vo de

del¡to;


