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Panama, 9 de agosto de 2002.

Licenciada

Dalys R. Teran

Directora

Consejo de Seguridad Publica y Defensa Nacional
Unidad de Analisis Financiero

Para la prevencién del Blanqueo de Capitales

E. S. D.

Senora Directora:

Conforme a nuestras atribuciones constitucionales y legales de servir
de consejera juridica a los servidores publicos administrativos que nos
consulten sobre la interpretacion de la ley o procedimiento a seguir en
un caso concreto; procedo a ofrecer la asesoria solicitada mediante
nota UAF-694-2002 de 24 de junio del presente por la cual nos solicita
nuestra opinién sobre:

“...la definicion de cuasi-efectivo plasmada en el Decreto
Ejecutivo 1 de 3 de enero de 2001 no incluye las transacciones
financieras como son: transferencias, retiros de efectivo por
tarjetas de crédito y otras....como quiera que la_definicion es
Similar a la visible en el Decreto Ejecutivo 234 de 17 de octubre de
1996 y que la Ley 42 de 2 de octubre de 2000 en su articulo 7
hace referencia, elevamos a consulta de su despacho el
procedimiento que debe utilizarse para reformar el
significado de cuasi-efectivo.”

Ahora bien, el Decreto Ejecutivo 1 de 3 de Enero 2001 ‘Por el cual se
reglamenta la Ley No.42 de 2 de octubre de 2000’ en su aparte de
considerandos declara lo siguiente:



“Que mediante la Ley No.42 de 2 de octubre de 2000, se
establecen medidas para la prevencion del Delito de Blanqueo de
Capitales.

Que mediante Decreto No.163 de 3 de octubre de 2000, se
reforma el Decreto No. 136, de 9 de junio de 1995, y se crea la
Unidad de Analisis Financiero para la prevencion del Blanqueo de
Capitales, tal como se Define este Delito en el Codigo Penal; y
Que corresponde al Organo Ejecutivo reglamentar las nuevas
disposiciones incorporadas a la Ley No. 42, de 2 de octubre
de 2000, y el Decreto No. 163, de 3 de octubre de 2000,
respectivamente.”

De lo anterior debe entenderse que es el Organo Ejecutivo quien tiene
la potestad reglamentaria para desarrollar la Ley No.42 de 2 de
octubre de 2000 y el Decreto No.63 de 3 de octubre de 2000.

Lo mismo es aplicable para cualquier otra disposicion sobre la materia
objeto de estudio de la Unidad de Analisis Financiero para la
Prevencion del Blanqueo de Capitales.

Esta potestad reglamentaria se deriva por razén de que la Unidad de
Analisis Financiero para la prevencion del Blanqueo de Capitales esta
adscrita al Consejo de Seguridad Publica y Defensa Nacional, tal como
lo establece el Decreto Ejecutivo 136 de 9 de Junio de 1995 ‘Por el
cual se crea la Unidad de Analisis Financiero para la Prevencion del
Delito de Lavado de Dinero Producto del Narcotrafico, adscrita al
Consejo de Sequridad Publica y Defensa Nacional’.

El Consejo de Seguridad Publica y Defensa Nacional a su vez fue
creado por el Decreto de Gabinete 38 de 10 de febrero de 1990 ‘Por la
cual se organiza la Fuerza Publica’, especificamente el articulo 16 que
sefala como sigue:

“Articulo 16: Se crea un cuerpo asesor del Presidente de Ila
Republica en relacion a la Seguridad Publica y la Defensa
Nacional que se denominara Consejo de Seguridad Publica y
Defensa Nacional.



Dicho Consejo esta presidido por el Presidente de la Republica e
integrado por los Ministros de Gobierno y Justicia, Relaciones
Exteriores y Planificacion y Politica Econémica’, quienes se
asesoraran con los jefes de los diferentes servicios de la Fuerza
Publica cuando asi lo consideren conveniente.

El Presidente de Ila Republica nombrara al Secretario
Ejecutivo de dicho organismo quien lo mantendra informado de
los asuntos de la Seguridad Publica y la Defensa Nacional y
preparara al documentacion pertinente en los temas que aborde el
Consejo.”

De aqui que el Decreto Ejecutivo 98 de 29 de mayo de 1991 ‘Por el
cual se desarrolla el articulo 16 del Decreto de Gabinete 38 de 10 de
febrero de 1990’ establezca en su articulo 1 lo siguiente:

“Articulo 1: Los Ministros de Gobierno y Justicia, Relaciones
Exteriores y Planificacion y Politica Econdémica se reuniran con el
Presidente de la Republica, constituyéndose en un cuerpo asesor
en materia de orden publico.

Este cuerpo consultivo se denominara Consejo de Seguridad
Pablica y Defensa Nacional (C.S.P.D.N.).

El C.S.P.D.N. contara ademas con un Secretario Ejecutivo, quien
sera miembro titular, y sera nombrado por conducto del
Ministro de la Presidencia y tendra el caracter y jerarquia de
Asesor Presidencial.

En el desempefio de sus funciones el Secretario Ejecutivo del
C.S.P.D.N. sera responsable tnicamente ante el Presidente de la
Republica.”

' Nota: Mediante Ley 7 de 21 de diciembre de 1998, se fusiond el Ministerio de Planificacion y
Politica Econémica con el Ministerio de Hacienda y Tesoro, creandose el Ministerio de Economia y
Finanzas




En conclusion, y con base a lo expuesto la organizacion de este ente
seria asi:

1. La Unidad de Analisis Financiero para la Prevencion del Blanqueo
de Capitales responde al Consejo de Seguridad Publica y Defensa
Nacional;

2. El Consejo de Seguridad Publica y Defensa Nacional acata el
mandato directo del Presidente de la Republica por conducto del
Ministro de la Presidencia.

Siendo estas dos ultimas instancias, el Presidente de la Republica a
través del Ministerio de la Presidencia, las encargadas de dictar los
parametros a sequir por la Unidad de Analisis Financiero para la
Prevencion del Blanqueo de Capitales y el Consejo de Seguridad
Publica y Defensa Nacional, se reitera nuevamente la potestad
reglamentaria de las mismas para efectuar los cambios que
consideren pertinentes a la legislacion sobre el tema de su
competencia.

El articulo 179 numeral 14 de la Carta Politica sustenta lo antes dicho
al incluir entre las atribuciones que ejerce el Presidente de la
Republica con la participacion del Ministro respectivo la de
‘reglamentar las leyes que Ilo requieren para su mejor
cumplimiento, sin apartarse en ningun caso de su texto ni de su
espiritu.’

Esta aseveracion es apoyada por la Sentencia del Pleno de la Corte
Suprema de Justicia de 16 de mayo del 2000, que a continuacién
transcribimos en las partes mas relevantes al caso entre manos:

“...sobre la Sentencia de 29 de octubre de 1991 (R.J. de octubre
de 1991, pag. 145). En esta ultima sentencia la Sala Tercera de la
Corte serialo que derivado del articulo 179 numeral 14 de la
Carta Politica debe existir la necesidad de reglamentacion
para facilitar la ejecucién de la ley y que todo reglamento esta
subordinado tanto a la Constitucion como a las leyes conforme lo
preceptua el articulo 15 del Codigo Civil, y que el respeto a la



Jjerarquia es uno de los limites formales de la potestad
reglamentaria.

En este contexto, el Pleno tiene presente que la facultad reglada
establecida en el articulo 179 numeral 14 de la Carta Politica y
cuya infraccion se denuncia, no debe apartarse en ningin caso
del texto o espiritu de la ley que se reglamenta mediante
decreto, ya que la facultad de la administracion publica se
circunscribe a reglamentar las disposiciones de la ley para
permitir su ejecucioén o aplicacion.

Por tanto es inevitable efectuar Ila confrontacion del
Decreto...frente a la Ley...dada la jerarquia establecida en este
articulo de la Constitucion.

En este sentido es importante destacar que el mencionado
Decreto...debe mantenerse subordinado a la Ley que da lugar a
Su nacimiento, observando su sentido estricto o su espiritu (o
motivo del advenimiento de una disposicion determinada en caso
que el primero no sea totalmente claro).

Ello significa que el reglamento desarrollara el detalle de la ley en
funcion de la cual es expedido, para efectos de contar con una
mayor flexibilidad en cuanto a los cambios que sea preciso
realizar, en virtud de variantes de tipo econémico, social o
ambiental etc. que se presenten, y que ameriten su
adaptacion. Todo lo cual respondera como fundamento y marco
limitante, al precepto de caracter y jerarquia legal que
precisamente es objeto de reglamentacion.

Gustavo Penagos al respecto en su obra "EL Acto
Administrativo”, (Ediciones, Libreria Profesional, 5t ed., T.lI,
pags.71-95) serala que 'introducir so pretexto de
reglamentacion, normas nuevas, preceptos que no se
desprenden conforme la naturaleza de las cosas, de las
disposiciones legales, reglas que dispongan obligaciones o
prohibiciones a los ciudadanos mas alla del contenido intrinseco
de la ley, implica un acto exorbitante, una extralimitacion de



funciones, que constituye una clara violacion de Ia
voluntad legislativa, cuya vida se pretende asegurar.”

Por otra parte es importante destacar que el ejercicio de la
potestad reglamentaria supone como requisito, la necesidad
previa de una norma legal que sea desarrollada para su
aplicacion mas eficiente, siendo que si bien es cierto no le es
dable al reglamento simplemente repetir lo preceptuado en la ley,
ya que su existencia careceria de objetivo I6gico juridico, tambiéen
es cierto que tal como lo sefala el profesor Garcia Enterria citado
por Penagos, en obra ut supra, pag. 93, "no_hay manera de
convertir un poder aplicativo de las normas en un poder creador
de las mismas."

El Dr. César Quintero en sus apuntes de Derecho Constitucional,
denominado "El Organo Ejecutivo”, Parte I, Tomo I, pag.75 sefiala
el alcance de los reglamentos de ejecucion o ejecutorios como
“aquellos que el Ejecutivo dicta en desarrollo _de una ley
determinada, a fin de poder aplicarla mejor”.

Por su parte, la Sala Tercera de la Corte Suprema en fallo de
29 de octubre de 1991, se pronuncié sobre los limites de la
potestad reglamentaria. Veamos los aspectos medulares y
atinentes a esta sentencia:

"La facultad del Presidente de la republica, con el Ministro
respectivo, de reglamentar las leyes se encuentra prevista en el
numeral 14 del articulo 179 de la Constitucion Politica. En esta
norma se senala que el Presidente de la Republica, con la
participacion del Ministro respectivo, tiene potestad para
reglamentar las leyes que lo requieran para su mejor
cumplimiento sin apartarse en ningun caso de su texto ni
de su espiritu. La norma arriba citada constituye el fundamento
de la potestad reglamentaria tradicional, referente a las leyes,
pues la potestad de reglamentar los servicios publicos se
encuentra prevista en el numeral 10 del citado articulos 179 de
la Constitucion.




La potestad reglamentaria tendra mayor extensién cuando la
ley, por ser de concisa o parca redaccibén, requiere que se
detallen con mayor precision y concrecion los elementos
necesarios para su cumplimiento. Como lo ha expresado el
tratadista colombiano Jaime Vidal Perdomo ‘la extension de la
potestad reglamentaria... es inversamente proporcional a la
extension de la Ley.

Finalmente, este despacho recomienda presentar ante la Presidencia
de la Republica por conducto del Ministerio de la Presidencia, la
solicitud de reformar el Decreto Ejecutivo 1 de 3 de enero de 2001, con
todas las variantes que el caso amerite.

De esta forma, la norma legal sera desarrollada para su aplicacion
mas eficiente para contar con una mayor flexibilidad en cuanto a los
cambios que sea preciso realizar, en virtud de las variantes de tipo
econdmico, social o ambiental etc. que se presenten, y que ameriten
su adaptacion a las nuevas realidades.

Ahora bien, debe evitarse so pretexto de reglamentacion, normas
nuevas, preceptos que no se desprenden, de las disposiciones
legales, reglas que dispongan obligaciones o prohibiciones a los
ciudadanos mas alld del contenido intrinseco de la ley, lo cual
implicaria actos exorbitantes, una extralimitacion de funciones, y
constituiria una clara violacion de la voluntad legislativa, cuya vigencia
se pretende asegurar.

Con la pretension de haber orientado y aclarado su solicitud, me
suscribo de usted.

Atentamente,

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion.

AMdeF/aai/hf.



