NOTA NR249

. 14 de agosto de 1990.

Honorable Legislador
Milton Henriquesz
Presidente de la
Comisién de Presupuesto
Asamblea Legislativa

E. S. D‘

Honorable Legislador:

Nos referimos a su nota s/n fechada el 7 del mes corriente,
en la que nos consulta ";si de conformidad con nuestro ordena
miento Jjuridico vigente, el convenio de Donacibdn, Programa
para la Recuperacidén Econdmica, Programa de la A.I.D. Na525-0303,
con fecha 3 de julio de 1990, celebrado entre el Gobierno
de la Replblica de Panam& ('Donatario’} y el Gobierno de los
Estados Unidos de América, actuando a través de la Agencia
para el Desarrollo Internacional ('A.I.D.'), debe ser sometido
a la consideracién de la Asamblea Legislativa, en virtud de
lo previsto en el numeral 3 del articulo 153 de la Constitucién
Nacional?"

Damos respuesta a su interrogante, previas las considera
ciones siguiantas:

Bl artfculo 153, numeral 39 de la Constitucién Nacional,
establece:

*Articulo 153: La funcidn legislativa
es ejercida por medio de la Asamblea
Legislativa y: consiste en expedir las
Leyes necesarias para el cumplimiento
de los fines y el ejercicio de las funcio
nes del Estado declarados en esta Consti
tucién y en especial para lo siguiente:

1-..'..C....lll’l"..‘l..l.‘!.l

2..I.ll..O'O‘i..‘......'..........

3. Aprobar o desaprobar, antes de su
ratificacibn, los tratados vy los
convenios internacionales que celebre
el Organo Ejecutivo.”
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De acuerdo con esta norma fundamental, le corresponde
a la Asamblea Legislativa aprobar o desaprobar -antes de su
ratificacién- los tratados y los convenios internacionales
que celebre el Organo Ejecutivo. La misma se encuentra intima
meante relacionada con la facultad que le atribuye al Presidente
de la Reptblica el articulo 179, numeral 9, de la Carta Magna,
de "Dirigir las relaciones exteriores; calebrar tratados vy
convenios ptblicos.”

A este respecto, el Dr. César Quintero en su obra *Derecho
Constitucional” nos, comenta lo siguiente:

*"Otra caracteristica universal de
los regimenes demoliberales es la de
que los tratados piblicos -~los acuerdos,
pactos, convenciones, convenios, arraglos,
protocolos, etc., celsbrados entre dos
o mAs Estados~ sean regularmente iniciados
y negociados por el Ejescutivo. Tan
pronto el texto del tratado ha sido
elaborado y definitivamente redactado,
le firma el Ejecutivo, a través del
Ministro de Relaciones Exteriores o
de los plenipotenciarios del caso.
Una vez firmado, el Ejecutivo envia
el tratado a la Asamblea para que ésta
lo apruebs o desapruebe. El acto por
el cual la Asamblea apruebs o desaprueba
un tratado ha de ser simple y total,
esto es, lo aprueba o desaprueba en
su totalidad. A diferencia del proyecto
de presupuesto o del de obras péblicas,
la Asamblea no puede introducir modifica
ciones en el texto de un tratado en
vias de ratificacién. Ni puede siquiera
devolverlo con observaciones. Tal devolu
cién, con observaciones o sin ellas,
entrafia un rechazo del tratado.

81 la Asamblea aprueba el tratado
a través del procedimiento legislativo
de los tres debates, lo pasa al Ejecutivo
como cualquier proyecto de ley. Entonces
el Ejecutivo, al sancionarlo, ¢© sea,
al firmarlo, lo ratifica, y ordena su
promulgacién. Una vez promulgado Yy
canjeado con la otra parte, pasa a ser
ley de la Repiblica. De ahi que todo
tratado pGblico, una vez perfeccilonado,
pasa a ser una ley formal con numeracién
del afio respectivo.
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Como hemos indicado, es el Ejecutivo
quien ratifica los tratados, no la Asam-
blea como cominmente se dice. Pero
sin la aprobacidén de 1la Asamblea, el
tratado no puede ser ratificado ni canjea
do ni tener efecto alguno.

Hemos dicho gque todos los tratados
asumen Jla forma de leyes formales Yy
que se enumeran al igual que éatas.
Pero, en cuantc a su fuerza normativa,
son leyes especialisimas, que no pueden
ser derogadas por leyes posteriores,
ni siguiera por Constituciones ulteriores
a la vigencia de un tratado, aunque
contengan normas contrarias a las cléusuy
las del mismo." (QUINTERO, César A.,
DERECHO CONSTITUCIONAL, Edit. Antonio
Lehman, San José&, <Costa Rica, 1967,
pdg. 529).

- o - [»} -

No obstante, en el desenvolvimiento de este guehacer
constitucional, se ha introducido una modalidad o exceapcidn
al procedimiento regular de aprobacién de convenios internacio
nales -en nuestro pais- en el texto de algunos convenios inter
nacionales debidamente aprobados por el Organo Legislativo.
Seglin los mismos se faculta al Organo Ejecutivo para celebrar
convenios o acuerdos en forma simplificada; esto es, convenios
que no requieren ulteriores aprobaciones del Organo Legislativo.

En efecto, medjante la Ley N217 de 1979, se aprobé la
Convencidbn de Vieana sobre el Derecho de los Tratados, Cuyos
articulos 11 v 12, estatuyen lo siguientes

*Articulo 111 Formas de manifestacidn
del consentimiento en obligarse por
un tratado. El consentimiento de un.
Estado en obligarse por un tratado podré
manifestarse mediante la firma, el canje
de instrumentos gue constituyan un tratado,
la ratificacién, la aceptacién, la aproba
cién o la adhesifn, o en cualquier otra
forma gue se hubiere convenido.®

*Articulo 12: Consentimiento en obligarse
por un tratado manifestado mediante
ia firma. 1. El consentimiento de un
Estado en obligarse por un tratado se



manifestarf mediante la firma de su
representante:s

a) cuando el tratado disponga que
la firma tendri ese efecto;

b) cuando c¢onste de otro modo gque
los Estados negociadores han convenido
que la. firma tenga ese efectoy o

c) cuando la intencién del Estado
de dar ese efecto a la firma se des-
pranda de los plenos poderes de su
representante o se haya manifestado
durante la negociacidn.

2. Para los efoactos del pArrafo 1l

a) la ribrica de un texto eguivaldré
a la firma del tratado cuando conste
que los Estados negociadores asi
lo han convenidop

b) la firma ad referendum de un tratado
por un representante equivaldréd a
la firma definitiva del tratado si
su Estado lo confirma.”

Con arreglo a esta disposicién, el Estado puede obligarse
por un tratado mediante la firma de su(s) representante(s),
entre otros supuestos, cuando conste en el propioc convenio
la intencién de los Estados negociadores de darle a la firma
ese efecto.

MAs reciantemente, la Asamblea Legislativa expidid la
Ley N5 de 25 de junio de 1990, "Por la cual se aprusba el
Convenic entre el Gobierno de la Repiblica de Panamd y el
Gobierno de los Estados Unidos de América sobre medidas para
impedir el Desvio de Productos Quimicos Esenciales®, cuyo
articulc segundo faculta a las Partes para modificar la lista
de los productos quimicos esenciales y de las cantidades objeto
del convenio, "a través de futurcos canjes de notas diplométicas.

Sobre aeste particular, el Dr, Julio E. Linares, a pég.
256 de su obra Derecho Internacional Piblico, Tomo 11, comenta
gque: "se advierte en muchos Estados una tendencia creciente
a adquirir compromisos internacionales sin cumplir con la
formalidad de la ratificacién, como acontece con los llamados
acuerdos en forma simplificada 'de la doctrina francesa y con
los ‘'executive agreementsz' de la doctrina estadounidense”.

En este santido, de las cléusulas del Convenio de Donaci6n
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en referencia se infiere que la intencién de las partes negocia
doras, fue la de darle vigencia al mismo a partir de su firma.
(V. Seccibn 2.7, Seccibdn 3.4)

Por otro lado, debe tenerse presente gue el objeto del
Convenio de Donacién que nos ocupa, es el de dar "apoyo finan
ciero al Donataric para ejecutar reformas de politica para
la recuperacién econbmica y para ayudar en la restauracidn
de credibilidad financiera del sector piblico de Panama.
El Programa de Recuperacidn Econbmica, apoyado a través de
este convenio, consiste en dos subprogramas: (1) la normaliza
cién de relaciones con las instituciones internacionales de
finanzas (el Fondo Monetario Internacional, el Banco Internacio
nal de Reconstruccién y Desarrollo y el Banco Interamericano
de Desarrollo - "las IFIS"), y (2) apoyo para el presupuesto
de inversién del Donatario®. Es decir, se refiere a materia
que el Constituyente le ha discernido al Organo Ejecutivo,
por conducto del Consejo de Gabinete, en conformidad con el
articulo 195, numeral 7, de la Constitucibébn Politica, del
siguiente tenor literal:

*articulo 1953 Son funciones del Consejo
de Gabinetes

'.6'..‘.O.b‘.QC.....II’IO..Q.I..!O

7. Negociar y contratar empréstitos;
organizar el crédito piblico; reconoccer
la deuda nacional y arreglar su servi
cioy fijar y modificar los aranceles,
tasas y demAs disposiciones concernien
tes al régimen de aduanas, con sujeciin
a las normas previstas en las Leyes
a que se refiere el numeral 11 del
articulo 153. Mientras el Organo
Legislativo no haya dictado Ley o
Leyes Que contengan las normas genera
les correspondientes, el Organo Ejecu
tivo podrd ejercer estas atribuciones
y enviard al Organo Legislativo copia
de todos los Decretos que dicte en
ejercicio de esta facultad.”

- [a] - [ ] -

Como vemos, en la parte final de este precepto se sefiala
gque -mientras- el Organo Legislativo no haya producido una
ley o leyes que contangan las normas generales corraspondientes
sobre estas materias- el Organo Ejecutivo podrd ejercer estas
atribuciones, limit&ndose a enviar copia al Organo Legislativo
de todos los Decretos que dicte en ejercicio de esta facultad.
Por ser esta norma especial y posterior al articulo 153, se
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debe preferir en su aplicacién, de acuerdo con la regla de
hermenéutica legal contenida en el articulo 14 del Cédigo
Civil.

Cuando el precitado articulo se discutfia a nivel de 1la
Comisidén que elaboré el Proyecto de Reformas a la Constitucidn,
el comisionado Dr. Mario Galindo, hoy Ministro de Hacienda
y Tesoro se refiera al articulo 141 del Proyecto (gue luego
se convirtié en el 195 de la Constitucién Nacional), en los
siguientes términos:

*El articulo 141 tras algunas cosas
que son realmente novedosas y gque ameritan
alguna explicacién...............-..u-..

eessssessaversnnsnsannssnesslOB subcomi-

sionados hemos introducido una modalidad..

esesssessscual es la técnica legislativa
de las leyes Cuadro. Consiste ella,

en que la Ley se limita a establecer
las pautas' generales sobre determinadas

materias y se le deja entonces la funcibn

de completar el cuadro normativo al

Organo Ejecutivo. Se trata si se quiere,

entonces, de un mecanismo a través del

cual se amplia el poder o la facultad
reglamentaria de que est& investido
el Organo Ejecutivo. La materia a la
gque la subcomisién ha querido aplicar
la técnica de las Leyes Cuadros, son
las siguientes: 'Negociar o contratar
empréstitos; organizar el crédito piblico,
reconocer la deuda nacional y arreglar
sus servicios; fijar y modificar los

aranceles y demi&s disposiciones concer-
nientes al régimen de aduanas'.

La subcomisién al remitirse a esta técnica
de las Leyes Cuadros, ha tenido muy
en cuenta el hecho, la realidad concreta,
de que el palis tiene una deuda piiblica,
muy grande, cuyo manejo adecuado exige
el eastar tomando decisiones répidas
y dentro de un cierto margen de fexibili
dad. Por aso, es por lo gue se propone
que sea el Organo Legislativo el que
establezca normas generales dentro de
las cuales el Organo Ejecutivo, concreta
mente, el Consejo de Gabinete pueda
moverse con relativa flexibilidad. Uste
des tomarAn nota de que este numeral




12 tiene un complemento gque habria que
insertar en 1la parte orglnica de la

Constitucidédn relativa al Organo

Ejecutivo,

que se refiere precisamente a la facultad

complementaria del Ejecutivo,

gque es

la de establecer la reglamentacidn especi
fica dentro del marco de las Leyes Cuadros.

También es oportuno tomar nota de que

la subcomisidn le propone al

plenc una

norma especial, ya de cara al problema
de la posible inercia legislativa o

sea el peligro de que el Organo

Legislati

vo no promulgue oportunamente las normas
generales gue se recogen en la Ley Cuadro.
Podria, a juicio de la subcomisidn en

ese caso, crearse un problema
mayor de cara al financiamie
refinanciamiento de la deuda

de marca
nto o al
piiblica.

Entonces, para ese casc la subcomisidn

ha previgto 1lo qgue en otros
denomina 'reglamento auténomo’

paises se
o ‘regla-

mento constitucional'. Quedaria ese
concepto recogido en la frase que voy
a leer el precepto pertinente. Dice

asis 'Mientras el Organc Legislativo

no haya dictado ley o leyes que

contangan

las normas generales correspondientes,
el Organc Ejecutivo podr& ejercer estas

atribuciones, {me refiero a

todo 1lo

relativo al manejo de la deuda piblica)
y enviard a1 Organoc Ejecutivo copia

de todos los Decretos gue dicte
cio de egta Facultad'." (Tovar

en ejerci
Villalaz,

César. “Fallo de la Corte Suprema de
Justicia: Leyes-~Cuadros®, Estudios de

Derecho Constitucional Panamefio

por el Dr. Jorge FAbrega P.

. campilado
., Panaméa;

Bdit. Juridica Panamefa, 1987; pégs.

707 - 708)-

En su escrito "Leyes Cuadros y Materias Aledaftas en el

Derecho Panamefo" (op. cit., pégs. 736 -
se refiere al articulo 195, numeral 7,

737}, el DPr.

Galindo

conatitucional, asi:

"De la norma transcrita se sigue,

ean forma no abierta a dudas

» Qque el

Consejo de Gabinete, en ausencia de
leyes-cuadros, estd dotado de competencia
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constitucional propia, es decir, no
subordinada a 1la previa expedicién de
tales leyes, para regular todo lo concer
niente al manejo de las finanzas piblicas
y al régimen aduanero., En consecuencia,
a diferencia de lo gque ocurre en Colombila,
las leyes-cuadros no tienen, conforme
al Derecho Panamefio, al carfcter deo
‘actos-condiciones', puesto que la facul
tad del Consejo de Gabinete de regular
dichos asuntos para nada depende de
la existencia de las leyes-cuadros.
Estas, mAs bhien, una ver aprobadas,
vienen a limitar la referida competencia
del Consejo de Gabinete.

De conformidad, pues, con el precepto
meritado, el Consejo de Gabinete, a
propdésito de las susodichas materias,
puede dictar dos tipos de actos de dife-
rente jerarquia, segiGn exista o no inercia
legislativa respecto de la regulacidn
de las mismas. En un caso, si no hay
tal inercia, los actos del Consejo de
Gabinete se basardn en la ley-cuadro
Y., por 1lo tanto, estarén subordinados
a éste y a la Constitucidn. En el otro,
en cambio, dichos actos desarrollarén,
en forma auténoma, es decir, no sujeta
a ninguna ley distinta de la Constitucidn,
los preceptos pertinentes contenidos
en ésta.

En resumen, la técnica de las leyes-
cuadros, en el Derecho positivo panamefio
se aparta de las dos tesis colombianas
a que se ha hecho referencia y presenta
las siguientes caracteristicas principales,
a saber:

1. No supone una divisién ds competen
cias entre los Orgeanos Legislativo
y Ejecutivo, puesto que, en princi
pio, ambos estén dotados de facultad
constitucional propia para regular
las mataerias afectas a la predicha
técnica.

2' P Y YRR N N E R NN E NN NN R N

3. La competencia del Consejo de
Gabinete, por su parte, no esté
subordinada a la expedicibébn previa




de leyes~cuadros, por cuanto,
en ausencia de éstas, el mismo
puede regular ex propria actoritate
dichas materias, con la misma
amplitud con gque puede hacerlo
el Organo Legislativo."

Cabe mencionar que mediante sentencia fechada 25 de junio
de 1986, nuestra Corte Suprema de Justicia, ya se ha prommeciado
sobre la constitucionalidad de varios actos dictados por el
Organo Ejecutivo en ejercicio de esta facultad, sefialando
en lo medular que: "Es evidente, pues, ‘que cuando el Organo
Legislativo no haya dictado ley o leyes que contengan las
normas vigentes correspondientes, el Organo Ejecutivo podré
ejercer estas atribuciones...' sobre una base cierta, sin
duda, estrictamente constitucional.”

Por lo expuesto, opinamos qQue no es necesaric que el
referido Convenio de Donacidn para ‘la Recuperacién Econdmica
de PanamA, sea sometida a la consideracién de la Asamblea
Legislativa.

Adjunto le remitimos, para su referencia, copia de nuestra
opinién N0236 de 3 de agosto de 1990, dirigida al Sefior Ministro
de Planificacién y Politica Econémica, en la cual nos pronuncia
mos sobre la ejecucién y validez del precitado Convenio.

Sin otro particular, reiteramos al Honorable Legislador,
nuestro aprecio y consideracién.

AURA FERAUD
Procuradora de la Administracién,
RA!AF'/MGI‘.I
Adi.: Lo indicado.

C.C.s Licdo. Bolivar Pariente
Vice-Ministro de Planificacién y Politica Econbmica.



