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Panamá,22 de diciembre de 1997.

Hono¡:able Legislador
GeradoGonález
Asamblea Legisláiva
Presidente.
E. S. D.

Honorable Legisladon

Con la premura que me ha solicitado, paso a absolver la consulta que two
a bien plantearme mediante Nota AL-pRES|{}19-92 fechada 1s de odi¡bre de
1997, recibida en este Despacho El i7 de noüembre del mismo año, la cual se
refiere a la Ley No.41 de 10 de julio de 1996, "por la q¡al se dictan normas
generales a las que debe sujetrarse el consejo de Gabinete al expedir las
disposiciones concem¡entes al Régimen de Aduanas', en cuanto a h náuraleza,
alcancs y ámbito de aplicación al que deben ceñirse las disposiciones qug so
generen de su mandato. Partic¡¡larmente, en lo relEtivo con la actividad ie los
conedores de Aduanas. En este sentido me ha formulado seis (6) ¡ntenogantes,
que contestaremos en el mismo orden que han sido planteadas.

Antes de proceder a dar cor¡testación a la consulta formulada, es menester
indicarle que de conformidad al artfc¡¡lo 346, numeral 6 del código Judicial, "...,
toda coneulta formulada a los agentes det M¡nisterio público deberá estar
acompañada del cr¡terio extemado por el Departaménto o Asesor Jurfdico
Fspectivo sobre el punto en consulta; ...'. He podido observar que la consulta
formulada carece de este requisito, no obstante, ofreceré mis orientac¡ones,
habida cuenta-de que se tratra de un asunto de suma importancia, espsrEndo que
en el fiJturo próimo se cumpla con el requisito legal etablecido.

.Antes do entrar a dar fonnal contestación a las intenogantos ptanteadas,
es necasario hacer algunos comentarios brevfsimos respec.to de las llamadas
Leyes marco/Leyes cuadro, y la forma en que fueron incorporadas en nuestro
sistema jurldico.
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Las Leyes-marco/l-eyes-ouadro, también denomidas leyes indicativas,
fueron infoducidas en nuestro regimen jurldico en virtud de reformas proñ.mdae
que fuese necesario hacerle a la Gonstitucifin de 1972, a través de una reforma
constitucional realízada en el año de 198iÍ1.

La partioJlafidad do estas leyes es que en ellas el Organo Lqislaüvo no
regula integralmente una determinada materia, sino que sólo formula princ¡p¡os o
criterios generales que sirven de oriéntación al tratamiento jurldico que ha de
darse a la misma; concediéndose la tunción al Organo Ejeortivo dE aprobar,
modificar o realizar periódicamente, sujeto al marco o cuadro fazEdo por la Ley,
las normag concretas que soan por las clrcunstancias y/o por las conveniencias
jurfdicas ameritadas. (Galindo H., Mario J. (Leyes cuadro y Materias Aledañas en
el Derecho Panameño.' en Estudios de Derecho Constitucional Panameño.
Compelación de Jorge Fabrega P. Editora Jurfdica Panamsña. Panamá 1987.
pás.717.1.

$e da la adopción de las leyes*uadro en nuesbo ordenamiento jurfdico, a
fin de restituirle al Organo Legislativo la potestad do intervenir en la regulación
para @nhatar empréstitoe; en la organización del crédito priblico, en el
rmnocimiento de la deuda nacional y el aneglo de su servicio y, en la figura o
modificación de los ArancelEs, Tasas y demás disposiciones conemientes al
régimen de Aduanas. Esta facultad siempre habfa estado en el ánbito de su
competencia y por mandato de la Constitución dE 19721e fueron excluidas, para
otorgarle dicha función de manera exclusiva al Organo Ejecutivo. De esta forma,
el Organo Legisláivo fue dividido en dos cuerpos separdos y paralelos, oada
uno con dribuciones privativas y carentes de toda refación orgánica entre sl. De
un lado se creó la Asamblea Nacional de Representantes de Conegimiento y de
otro, se estrusturó el llamado Consejo Nacional de Legislación. Fue asf, como la
Constitución de 1972, excluyó al Organo Legislativo de toda intervención en el
menejo de las finanzas del Estado.

Sin embargo, las circunstancias del momento polftico y la problemática
económica existente en el pafs ameritaba una solución, la cual fue plopuestra pr
el Dr. Mario Galindo Jr., que consietió en el sistema de leyes cuadro.

Veamoe, pues la primera de sus intenogantes, la cual dice:

10 Tienen las disposiciones contenidas en la Ley 4't de 1996 (Ley-cuadro),
el mismo alcance que un Decreto de Gabinete, en eEte €so, el que se dicte en
desanollo o concordancia con la Ley precitrada, o ésts es una norma de mayor
jeraqufa en relación oon el respoctivo Decreto de Gabinete.

Cuando s€ habla de Leyes-cuadro, estamos hablando de nomas de
carácter programátio, es decir, de preceptos que més que reglar una materia se
limitan a apuntar la dirección, la orientación pollüca general hacia la que debe
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prop€nder la reglamentación que, en su oportunidad, dicte el destinatario de
dichas normas programáticas, esto es, el Organo Ejantivo.

De alll, que una Ley cuadro es una Ley de caráder especial que surge de
la necesidad de solucionar una situación eistente en nuesho pafs, pero que
indudablemEr¡te, define hasta donde puede actuarse, debido a que tales Leyes
son esquemas, maroos, que fijan princip¡os u objetivo muy generales, denfo de
los cuales debe cumplirse la as:tuación adminiefativa. De esto, se infiere que
estas leyes tienen mayor alcance que un Decreto de Gabinete, pue{¡ se tratan de
normas que emergen con carácter de Ley.

En relación a la segunda intenogante, la primera parte de esta hace una
dirmación, toda vez que la nonna fundamental, ha establecido expresamente lo
siguiente:

'ARTICULO 153. La tunción legislativa es
eJercida por medio de la Asamblea
Legislativa y consiste en e@ir las leyes
necesariag para el olmplimiento de los
fines y el ejercicio de las tunoiones del
Estado declarados en esta Constitución y
en espocial para lo s¡guiente:

1.
11. Dider las normag generales o
espsfficas a las cuales deben sujetarse
el Organo Ejecutivo, las entidades
autónomas y semiautónomas, las
empresas estatales y mi¡das omndo, con
r€pecto a éstas últimas, el Estado tenga
su control adminisfativo, financiero o
accionario, para los siguientes efec{os:
negociar y contratar empréstitos;
organizar el qédito público; reconocer la
deuda nacional y aneglar su servicio; lfjar
y modificar los aranceleg, tasas y dernás
disposiciones cpn@mientes al régimen
de aduanas.

Por su parte el artfculo 195 de la misma norma suprema, on su numeral 7,
dispone:

"ARTICULO 195. Son tuncionEs def
Consajo de Gabinete:
1.



7. Negociar y confatar empréstitos;
organizar el crédito prlblico; reconocet la
deuda nacional y aneglar su servicio; fijar
y modificar los aranceles, tasas y demás
disposiciones concemientes al régimen
de aduanas, con sujeción a las normas
previstas en las Leyes a que se refiere el
numeral 11 del artfcr¡lo 153. Mientras el
Organo Legislativo no haya dic{ado Ley o
Leyes que contengan las normas
generales conespondientes, el órgano
Ejecutivo podrá ejercer estas atribuciones
y enviará al Organo Legislativo copia de
todos los Decrstos que dicte en ejercicio
de este facultad."

Tal como puede observarse, estas normas guardan total concordancia en
cuanto a la actuación que ha de tener tánto el órgano Ejecr.rtivo como el órgano
Legislativo en lo relativo a la materia económica y arancelaria de nuesho pafs,
pues si bien es cierto entre las facultades del órgano Legislativo se encuentra la
de expedir las denominadas leyes-cuadro, lo cierto es que el órgano Ejecutivo
podrá ejercer esta fi¡nción, enviando al órgano Lqislativo copiá Oe todos los
Decretos que dicte en ejercicio de esta facultad.

Por todo eeto, en caso de didarse un estatuto reglamsntario,
d€rfinitivamente, que éste dEberá ser epedido en un sólo cuerpo legal,
ajustándose siempre a las disposiciones que la conespondiente Ley-Cuadro ha
establecido, esto es, que no puede excederse tal estdr¡to de las direcfrices
hazadas en dicha Ley€uadro.

La tercera intenogante, expresa: oPor otra parte, queremos saber si cabe
la posibilidad que un Decreto de Gabinete puede modificar o reforma¡ en todo o
en parle, la letra o el espfritu de los preceptos mencionados en el numeral g del
artlculo 5 de la Ley 41 de 1996P.

Definitivamente, que no es posible que un Decreto de Gabinete modifique,
adicione o reforme normas contenidas en una Ley, tales modificaciones deb€rán
hacerse a través de otra ley, pues de lo contrario no tienen válidez jurldica.

La pregunta cuarta se ref¡ere a que si ee poeible que a pesar de lo
dispuesto por el artforlo 1 de la Ley 41 de 1996, puede el articulado del llamado
"Régimen de Aduanas (que se dic{e mediante un DecrEto de Gabinete) deeanollar
disposiciones penales aduaneras.
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, No puedén desarroilarse disposiciones penares aduaneras, puesto que el
1t'tf.c1,tlo_ 

1 de.la Ley 41 comentada, es daró d expresar que'et Consejo Ce
Gabinete en basE al numerat 11 dót artfculo 153 de |a cdnd¡tución páñ¡ca,
procederá de acuerdo con ros principios generareg propósitos y c¡ierios,
consignados en dicha le¡.a desanoilai ras áisposiciones rbraüvas LI roglmen
aduanero, exqeetuango cateqó¡camenfe. las oiiooslc¡on9e penire' qduáierss
relativas g esta materia.

. - Colo ya hernos visto,. eeta Ley es una Ley€uadro, por tanto ne se pueds
ir más allá.dE lo que la propia ley estipula, lo qul significa'gue ras o¡sposüione8
penales aduanéras no son suceptibles de moditicacióá alguná.

En eanto a la quirtta pregunta, debo señalarle que los Agéntes
conedores de Aduena por definición de rg Ley, 'son personarbs ndurdó que
au<ilian la getión pública aduanera ...o, o-se qúe se tratg de personas
particulares. Estas personas no tienen el carácter de iuncionarios puuriács, iooa
y:1 g.ug la tunción que rearizan no puede ser asimirada ar contenido der artfcr¡to
294 de la Constilución polftica.

-,-,,_tTl*, 
est3: ryreo.las naturales o particutares que arxitian ta gestión

puDr@ aduaner4 e8tán facultadas para ejercer ta profesión de Ag€nte cónedor
dg iduqr13.l giempre que exhiban ta liceñcia conáepondiente qui erpiáe a Uf
efecto el Ministerio de Hacienda y Tesoro a través be ta otreó¡on c'ene¡ai oe
Aduanas, previa recomendación de la Junta de Evaluación con el ráaeñoo oe
todos sus miembros. Tal Junta eetá conformada por un funcionario de Ia
contralorla General de la República; un funcionario oál n¡¡niste¡o oe comerc¡o e
Indusfias; un funcionario de la cámara de Gomercio, 6l Direcfor ce Rduana ó npeIgona que él designe; y, un miembro de la unión Nacional de conedore8 de
ldy1g.d" Panamá (UNCAP). (Ven artforlo S, numerates 4, S, O V i Orla láV ¿r
de 1996).

Finalmer¡te, los ¡nstrumsntos jurfdicos a tnavés de los cuales er ómano
Ejecutivo desanolle las mater¡as concemíentes a las leyes cuaaros, iurloi"",ri"nt"pueden ser denominados decretos, resoluciones o reglamentos, bó'cuales sárén
apl¡cables g 9se eeclor, pues en ete sentido es vlable que dichos instrumentss
tengan carácter de decreto, resorución,.etc. Lo que no dábe conn náiÁ" 

"s-qr"las modificacioneg que se le introduzcan a una le¡ las reformas o la
derogac¡ón ds una de sus disposicionsg debe hacersea través de otra norma
con carfuerde Ley.

. Por ofo lado, hemos e¡eminado el proyeato de Decreto elaborado,
observando que si bien en dicio proyecto se iratán de rccoger ros nwimenes
AduanEros y disüntas operaciones der mismo, modemizandó si se quiere-ios
procedimientos en esta of¡cina €taial, lo cierto es que a nuest¡o juicio, contiene
conceptos que no se adecrlan a la realidad nuestra. Es por ello, que
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responsablgmente recomendamos, revisión de este proyecito de Decreto, por
c@rtos de Aduanas Nacionales, que los hay, para ajustar el contenldo ds eete
articulado a los prodimientos aduanalgs que s¡e efec.trlan en nuestro pafs.

Estamos de acuerdo en que s€ incluyan innovaciones reglamentariaE
siempre que.sea para meJorar el sarvicio y evitar orear figuras que no-se ajusten a
nuestro medio.

Probablemente la intervención de porsonal conocedor del sistema aduanal
panameño, coadywará de manera determinante en que el documento final
incluya todos los elEmentoe indisponsables en esta materia. Es conveniente, que
sé tome en cuenta también, el hecho de que en el futuro próximo las ¡nstahcünes
Ganaleras pasarán a manos del gobiemo panameño, sin embargo, no eiste
legislación en materia aduanera qug contempl€ este importante hmho, y es
necesarlo incluirlo en esta legislación.

_ De este modo esperamos hab€r acla|ado lae dudas que tenfa en este tema,
por lo que me despido con mis respetos de siempre, atentamentg,

r llir

Alma Montenogrc de Fletcher
Pprocuradora de la Adminisfaclón.
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