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Sefior Director:

En esta oportunidad nos referimos a su Oficio No. UTPP-
EP-110 fechado 23 de septiembre de 1996, mediante el cual se
nos formula Consulta Juridica referente al proyecto de
reglamento de la Ley No. 31 de 8 de febrero de 1996, ™“Por la
cual se dictan normas para la regulacidn de la
telecomunicaciones en la RepuUblica de Panama”.

Especificamente, se nos consulta s8i el reglamento de
telecomunicaciones, puede, a pesar que la Ley no lo haya
dispuesto, clasificar las infracciones en leves y graves con
el objetc de brindar al juzgador (Ente Regulador), el marco
sobre el cual va a tomar su decisidén para la imposicidén de
las sanciones, y ademés, establecer infracciones gue la Ley
no haya contempladoc.

Segun opinién del Ente Regulador de los Servicios
Piblicos, es necesario dque el reglamento defina qué
infracciones de las sefialadas en el articulo 56 de la Ley 31
de 1996 son graves y cudles son leves, a fin de evitar en lo
posible la discrecionalidad por parte del Ente Regulador al
momento de imponer una sancién. Agrega que de conformidad
con el ordinal 10 del articulo 56, el reglamentec puede
contener otras infracciones no contempladas en la Ley.

Por otro lado, el Ministerio de Planificacidén y Politica
Econdmica, es de la opinidn gue no es dable a través de una
reglamentacién, establecer cudl de las conductas establecidas
en la Ley son g¢graves y cuales leves; asi como tampoco se
puede, a través de una reglamentacién, adicicnar infracciocnes
Yy sanciones que no estadn definidas legalmente, ya que ello



-

seria violatorio del oxrdinal 14 del articulo 178 de la
Constitucidén Pelitica.

Agrega que, como quiera que la Ley ha dado al Ente
rRegulador la facultad discrecional que tendria cualquier
juzgador para tomar su decisién e impoher las sanciones
respectivas, ellc en base al principic de la sana critica, a
las circunstancias agravantes y atenuantes de la infraccidn y
a un procedimiento que estd claramente consagrado en la Ley,
no se hace necesario establecer que conductas son graves Yy
cuales leves, y mucho menos adicionar infracciones no
contempladas en la Ley.

Una vez analizados los planteamientos expuestos, este
asesor de la Administracién Publica, procede a emitir su
opinién, previo algunas consideraciones dirigidas a aclarar
la tematica.

La Ley 32 de 8§ de febrero de 1996, dictédé las normas para
regular las telecomunicaciones en la Republica de Panama, ¥y
en su articulo 68 dispusc la reglamentacién de la misma
dentro de las tres meses siguientes a su entrada en vigencia.

El objeto de su consulta se centra en determinar si la
reglamentacién de la citada Ley, se encuentra dentro de los
limites de la potestad reglamentaria, Jlo cual procedemos a
analizar.

I. La Potestad Reglamentaria

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 Constitucidn
Politica que preceptua:

“ARTICULC 179: Son atribuciones que
ejerce el Presidente de la Republica
con la participacidén del Ministro
respectivo:

14, Reglamentar las Leyes dque 1lo
requieran para su mejor cumplimiento,
sin apartarse en ningan caso de su
texto ni de su espiritu.”
(El resaltado es nuestro).



La norma transcrita, constituye el fundamento de 1la
potestad reglamentaria tradicional, referente a las Leyes, ya
que la potestad de reglamentar los servicios publicos se
encuentra prevista en el numeral 10 de la citada nocrma
constitucional. En base a la potestad reglamentaria, el
presidente de la Republica y el Ministro del ramo pueden
expedir reglamentos de Leyes.

E1l reglamento, sostiene el profesor Orlando Garcia-
Herreros, en sus Lecciones de Derecho Administrativo, “es el
acto administrativo wunilateral, de caracter general, due
tiene por objeto desarrollar situaciones juridicas creadas
por la Constitucién o la Ley”. Los reglamentos de
ejecucién a los que se refiere el numeral 14 del articulo 179
de la Constitucidén, son aguellos emitidos por el Presidente
de la Republica y el Ministro respectivo para asegurar o
facilitar el cumplimiento de las Leyes, el cual posee un
limite: no puede alterar el texto ni el espiritu de la Ley
que reglamenta.

El profesor Rafael Bielsa en su Tratade de Derecho
Administrativo, Tomo 2, pagina 218, al referirse al objeto
del Reglamento, sefiala que “la Ley se limita a establecer
aquellas reglas generales y comprensivas que determinan la
voluntad del Estado y gque conducen al fin que éste se
propone. Pero al dictar esas reglas el legislador no
desciende a todos los preceptos gque la aplicacién de ellas
exige; no regula minuciosa o circunstancialmente la ejecucidn
de la Ley , porgue si lo hiciera podria trabar la necesaria
libertad que debe tener el organo que la hace cumplir. Ademas
ocurriria que la funcidén legislativa se confundiria con la
administrativa:; no habria separacidén entre una y otra, y el
Poder administrador dejaria de ser tal poder y se reduciria a
instrumentc del legislativo”.

II. Limites de la Potestad Reglamentaria

En cuanto a los limites de la potestad reglamentaria,
estos derivan tanto del principio constitucional de M“la
reserva de la Ley”, como de la naturaleza particular de los
reglamentos de ejecucidédn de la Ley, y que estan subordinados
a ésta.

Sobre estos limites, Garcia-Herreros en la obra citada,
nes dice:

“La facultad de reglamentar la ley tiene
los limites que se derivan de su
finalidad, esto es, los que indique la
necesidad de que la ley pueda cumplirse y



los que exija la ejecucidén de la ley, para
que ella sea practicable, concretandola y
desarrcllandola. Al respecto ha dicho
acertadamente el Consejo de Estado que “el
6rgano administrativo Unicamente podra
reglamentar los textos legales que exijan
desarrollo para su cabal realizacidédn como
norma de derecho. Si asi no fuera el
ejecutivo, forzosamente se colocaria en
uno de estos dos extremos: o repite
exactamente lo gue ya estd expuestoc por el
mandatario superior, caso en el cual el
nuevo precepto seria superfluo; o
condiciona o recorta el alcance del
precepto legal, incurriendo en ostensible
violacidn de las disposiciones superiores
de derecho... 81 el decreto reglamentario
es necesario para que la ley se ejecute
debidamente, el gobierno puede dictarlo,
pero si ne es necesario para su adecuada
ejecucidn, la facultad desaparece en razodn
de que no existe el presupuesto basico de
su ejercicio”.

Ya hemos dicho que el reglamento es
esencialmente un acto administrative y por
consiguiente subordinadeo a la Constitucién
y la ley; ningunc hay, sin embargo, en el
que de modo mas ostensible, se advierta
esta subordinacidén gque en los llamados
“reglamentos de ejecucidn”’, cuyoc cbjetc es
complementar la ley, para hacer posible su
cumplimiento. Pero, Como lo anota
Sayagués, “seria errdéneo menospreciar su
importancia”, puesto que no obstante gue
estdn estricta y precisamente subordinados
a la ley, su campo de accidén es
relativamente amplico. Por él, por ejemplo,
se pueden aestablecer formalidades o
introducir requisitos no previstos en la
ley reglamentada, pero necesarios para
asegurar su cumplimiento, o se puede
precisar el alcance de las palabras
utilizadas por el legislador, o establecer
procedimientos para hacer practica la
aplicacién de la 1ley. Esta clase de
reglamentos constituyen una verdadera
condicién de ejecucién de 1la ley vy
“cabalmente, por ello es por lo due la



facultad de expedirlos se reconoce a 1los

administradores”
(Resalta la Procuraduria)

En suma, un Reglamento no puede establecer normas sobre
materias que importen el ejercicio de las facultades
legislativas, ni modificar normas de superior jerarguia.

Este debe ser utilizado sdélo para reglamentar las leyes dque
lo requieran para su mejor cumplimiento.

Luego de fijada la naturaleza y limites de la potestad
reglamentaria, analicemos si el c¢itado  proyecto de
Reglamento, en lo concerniente a las infracciones y
sanciones, excede los limites de la potestad reglamentaria.

El articule 57 de la Ley 31 de 1996, por la cual se
dictan nermas para la regulacién de las telecomunicaciones en
la Republica de Panama, establece dos tipos de multas
administrativas a saber:

1, Multa de mil balkecas (B/.1,000.00) hasta un millén
(B/.1,000.000.00) dependiendo de la gravedad de la falta.

2. Para los casos que requieran una accién inmediata,
multa de cien balboas (B/.100.00) a diez mil (B/.10,000.00)
por dia, dependiendo de la gravedad de la falta.

De sequido, el articulo 58 sefiala que el Ente Regulador
impondra las sanciones administrativas previstas en el
articulo 57, tomando en cuenta los siguientes criterios:

1. Circunstancias agravantes o atenuantes de la infraccioén.
2. Grado de perturbacidén o alteracidén de los servicios.
3. Cuantia de los dafics o perjuicios ocasionados.

El proyecto de reglamento, adaptando les principios y
normas generales de la presente Ley a cada caso particular,
haciéndolo més concreto y aplicable, ha tratado de clasificar
en sus articulos 300, 301, vy 302 , la gravedad de las faltas
a que se refiere el articulo 56 de la Ley. Asil la
administracién clasifica las faltas en muy graves, dgraves y
leves, determinandoc en cada una de ellas sus supuestos.

En este caso concreto, creemos gque la Administracién ha
heche bien en reglamentar el articulo 56 de la Ley ibidem, en
lo que respecta a enumerar los supuestos y clases de faltas
que pueden producirse, puesto que en esta norma (art. 57), el
legislador sdélo se Iimité a sefialar que se impondria una
multa dependiendc la gravedad de la falta, por lo que se hace
necesario establecer los tipos de gravedad.



En lo gque respecta a las aplicacién de las sanciones a
la que se refieren los articules 312, 313 y 314 del proyecto
de reglamento, es nuestra opinién que el mismo debe ser
reformulado puesto que se estdn estableciendo sanciones gque
no estan previstas en la Ley. Elle es asi, va que estas
normas seflalan multas que van desde setenta vy cinco

(B/.75.00) balboas, ademas de establecer porcentajes, lo
cual la Ley no prevé de ninguna manera, debido a que ésta,
establece como sancidén minima, multa de c¢ien balboas

(B/.100.00}) balboas.

Por lo demés, pensamos gque es correcto el desarrollo de
la Ley por medio de este proyecto de reglamente en lo que
respecta a las infracciones y sanciones.

En base a lo expuesto, nuestra respuesta a sus
interrogantes, es la siguiente:

a)-El proyecto de reglamento de telecomunicaciones puede
clasificar las infracciones en leves , graves y muy draves
con el objeto de brindar al Jjuzgador mayor certeza en la
aplicacién de la sancidén correspondiente.

b}-El proyecto de reglamentc de telecomunicaciones no
puede establecer sanciones distintas a las contempladas en la
Ley de telecomunicaciones, sino dentro de los pardmetroes
establecidos en la misma {(de cien a un millén de balboas).

De esta manera dejo expuesto mi criterio en torno al
proyecto de reglamento (de las Infracciones y sanciones) de
la Ley gue regula las telecomunicaciones en la RepUblica de
Panama. Reciba por tanto, las seguridades de nuestro aprecio
Yy consideracidn.

Atentamente,

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradcra de la Administracidn

€.C. Su Excelencia
Guillermo Chapman
Ministro de Planificacidén
¥ Politica Econémica.



