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Panama, 5 de enero de 2026
Nota C-001-26

Sefior Viceministro:

Ref.: Fuerza juridica obligatoria de una solicitud del Panel de Expertos del Consejo de
Seguridad de la Organizacion de Naciones Unida (ONU).

Me dirijo a usted en esta ocasion, y con el respeto acostumbrado, a fin de dar respuesta a su Nota
DVM-MIRE-2025-072586, recibida el dia 19 de diciembre de 2025, mediante la cual expone una
peticion proveniente del Panel de Expertos del Consejo de Seguridad de la Organizacion de
Naciones Unidas (ONU), y consulta si ";tiene fuerza juridica obligatoria la solicitud del Panel de
Expertos? De ser asi, ;jcudl seria el grado de obligatoriedad y con qué fundamento legal?".

Revisadas las interrogantes plasmadas en su escrito petitorio, esta Procuraduria estima conducente
iniciar el andlisis requerido con la revision del articulo 18 de la Constitucién Politica de Panama.
que en armonia con el articulo 34 de la Ley No.38 de 2000, del Procedimiento Administrativo
General, ampara el principio de estricta legalidad, conforme el cual todas las actuaciones
administrativas deben estar sometidas a las leyes, determinando asi un limite a los poderes del
Estado, que deben ejercerse con apego a la ley vigente y la jurisprudencia. En otras palabras. el
servidor publico sélo puede hacer lo que la ley le permita.

Este principio de derecho publico ha sido exaltado en abundantes decisiones judiciales
(jurisprudencia) de la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo y Laboral de la Corte
Suprema de Justicia de Panama, entre ellas la Sentencia de 22 de febrero de 2019, al indicar que
"se puede concluir que la finalidad del principio de estricta legalidad, es garantizar que la
actuacion de las autoridades publicas se sujete a un conjunio de reglas y normas previamente
establecidas, de forma tal que se evite toda arbitrariedad o abuso de poder que puede afectar a
los administrados".

Se desprende de ello, que los actos administrativos emitidos por los servidores publicos, en el
ejercicio de sus funciones, deben limitarse a lo permitido por la ley y que, en estricto cumplimiento
del mandato constitucional, tal comportamiento revestird y asegurard que el acto emitido se
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presuma igualmente legal.

Considerando el principio expuesto ut supra, es menester referirse al articulo 4 de la Carta Politica
patria, que declara "La Repuiblica de Panamd acata las normas del Derecho Internacional". y cuyo
alcance ha sido previamente abordado por esta Institucion. en la consulta C-081-18 de 27 de
noviembre de 2018', en la cual se citan diversas resoluciones judiciales (jurisprudencia) sobre la
materia, proferidas por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia de Panama.

Dicho articulo 4, sirve de sustento a la Teoria del Bloque de la Constitucionalidad”, que permite
integrar las normas, principios y derechos que estan amparados en instrumentos internacionales
(convenios y tratados) al ordenamiento juridico patrio, en cuanto no sean contrarios al Texto
Politico, respetando asi la Supremacia de la Constitucion.

Ahora bien, el articulo 35 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, apunta que "en las decisiones y
demds actos que profieran, celebren o adopten las entidades publicas, el orden jerdrquico de las
disposiciones que deben ser aplicadas serd la Constitucion Politica, las leyes o decretos con valor
de ley y los reglamentos..." (Lo resaltado es del Despacho), dejando sentada la prelacion o jerarquia
de las leyes® en la Republica de Panama.

Ello es ampliado por la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo y Laboral de la Corte
Suprema de Justicia, en Sentencia de 29 de septiembre de 2014, al exponer lo siguiente:

"...los renombrados juristas Merlk y Kelsen, nos indican que el vértice en la
denominacion asignada a la jerarquia de las normas positivas en vigencia lo
tiene, en primer lugar, la Constitucion y, seguido de ella, las Leyes, aunque
dentro de las mismas quepa apreciar alguna superioridad en los Codigos -
tales como el Judicial- que cuentan con aplicacion general como supletorios
de normas legales afines; luego los Reglamentos -del Poder Ejecutivo o
Judicial- 'y Decretos del Poder Ejecutivo; después las ordenanzas
municipales y las resoluciones ministeriales; y, por iltimo, las sentencias y
resoluciones con cardcter particular.

El jurista panameiio Edgardo Molino Mola, en su obra "La Jurisdiccion
Constitucional en Panama en un Estudio de Derecho Comparado” (ler. Ed.
Edit. Dike. Colombia, 1998. Pag. 110), basado en la jerarquia de las normas,
seiala que:

la piramide...

" https://voce.procuraduria-admon.gob.pa/sites/default/files/C-08 1-18%20LIC.%20FERNAN DO.pdf
* "La Corte Suprema de Justicia, mediante fallo de 21 de agosto de 2008 replante la doctrina del blogue de la
constitucionalidad, al ampliar e integrar conforme a lo establecido en los articulos 4 y 17 de la Constitucién, "como
elemento del mismo a los tratados internacionales sobre derechos humanos, superando con ello (la otrora)
Jurisprudencia de dicho tribunal que consideraba que sélo algunos articulos de algunos tratados sobre derechos
humanos formaban parte del expresado bloque de constitucionalidad". Sentencia de 20 de diciembre de 2015 del
Pleno de la Corte Suprema de Justicia.

* De conformidad con el Diccionario Panhispanico del Espafiol Juridico de la Real Academia Espaola, es: "Principio
que determina la superioridad de rango de unas normas sobre otras y la consiguiente aplicacion necesaria de la
norma superior”. https://dpej.rae.es/lema/jerarqu%C3%A Da-normativa
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"...la pirdmide del ordenamiento juridico panameiio es la siguiente: 1. La
Constitucion, 2. Los Tratados o convenios internacionales, 3. Las leyes
Jormales - decretos leyes - decretos de gabinete. Decretos de gabinete sobre
aranceles y tasas aduaneras - jurisprudencia obligatoria, 4. Reglamentos
constitucionales, 5. Decretos ejecutivos-decretos de gabinete -resoluciones de
gabinete-estatutos  reglamentarios  ordinarios-reglamentos — autonomos.
Acuerdos del Organos del Estado-acuerdos de instituciones auténomas-
resueltos ministeriales-resoluciones generales, 6. Acuerdos municipales-
decretos alcaldicios-reglamentos alcaldicios, 7. Decisiones administrativas-
sentencias judiciales-contratos-actos de autoridad-ordenes-laudos arbitrales
v 8 La doctrina constitucional-reglas generales de derecho. Costumbre
conforme a la moral cristiana.”

(Lo resaltado es del Despacho)

Como ha indicado esta Procuraduria en consultas previas, del citado pronunciamiento judicial, se
infiere que las normas que forman parte del ordenamiento positivo panamefio, componen un
sistema juridico que acata el principio de jerarquia de las normas: por tanto, aquellas normas de
rango inferior no pueden contrariar o rebasar lo establecido en las normas de rango superior. al
estar supeditadas a éstas.

Asi, se desprende que los tratados, convenios, protocolos, acuerdos u otras denominaciones
sometidas al derecho publico internacional, sean bilaterales o multilaterales, que hayan sido
suscritas, aprobadas y ratificadas conforme los procedimientos constitucionales de la Republica
de Panama, sean bilaterales o multilaterales, —en virtud del articulo 4 de la Carta Magna— generan
el deber juridico de cumplir con las mismas. en aquello que no contravenga la Constitucion Politica
patria. y respetando los términos y condiciones previstos por las leves de Panama.

Sin perjuicio de lo exteriorizado en el parrafo precedente, cabe destacar que la Convencion de
Viena de 1969, sobre el Derecho de los Tratados, aprobada por Panaméa mediante la Ley No.17 de
31 de octubre de 1979, en su numeral 26 recoge el principio de pacta sunt servanda (los pactos
deben cumplirse), mientras en su acapite 27 sostiene que "Una parte no podra invocar las
disposiciones de su derecho interno como justificacion del incumplimiento de un fratado".

En adicion, la Convencion de Viena de 1969, en el punto 2.a, define el término fratado como un
"acuerdo internacional celebrado por escrito entre Estados y regido por el derecho internacional,
ya conste en un instrumento unico o en dos o mds instrumentos conexos y cualquiera que sea su
denominacion particular".

Ahora bien, antes de proseguir, y sin intentar solventar las divergencias doctrinarias existentes,
corresponde precisar, de manera concisa, que las normas juridicas denominadas soff law® (derecho
blando) generalmente involucran a aquellas que enmarcan acuerdos, principios, interpretaciones y
recomendaciones, mas no poseen fuerza vinculante en cuanto a la obligatoriedad de cumplimiento:
en tanto que, las llamadas hard law (derecho duro), en forma usual se refieren a aquellas cuyo

cumplimiento...

* De conformidad con el Diccionario Panhispanico del Espaiiol Juridico de la Real Academia de la Lengua, es: "Actos
Jjuridicos que sin tener fuerza vinculante obligatoria contienen las pautas inspiradoras de una futura regulacion de
una materia, abriendo paso a un posterior proceso de formacion normativa".
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cumplimiento es obligatorio (vinculantes) y puede ser exigido ante un tribunal.

Retornando al tema medular, es dable afirmar que la Carta de las Naciones Unidas. —por la cual
se establece la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU)—, aprobada via el Decreto Legislativo
No.10 de 24 de octubre de 1945°, es uno de los instrumentos internacionales de mayor relevancia
suscritos por la Reptiblica de Panama.

Esta Carta organizativa, segiin puede advertirse®, es considerada un Tratado Internacional. con
efecto vinculante para los Estados Miembros de la ONU, y presenta las caracteristicas expresadas
a continuacion:

Propdsitos y principios fundamentales (preambulo, articulos 1 y 2):

Estructura (articulo 7);

Mecanismo coercitivo, a través del Consejo de Seguridad (capitulos V, VI, VIL VIII y XII):
Carécter vinculante (articulo 25);

Organo Judicial, mediante la Corte Internacional de Justicia (capitulo XIV): v,

Jerarquia normativa (articulo 103).

O s 1y L S

De dicha Carta de las Naciones Unidas, a manera de complemento, puede extraerse que sobre el
Consejo de Seguridad recaen las potestades siguientes:

1. "responsabilidad primordial de mantener la paz y la seguridad internacionales" (art. 24.1):
2. "establecer los organismos subsidiarios que estime necesarios para el desempeno de sus
funciones" (art. 29);
"e . o . ) . " . d o g Al
3. investigar toda controversia, o toda situacion susceptible de conducir a friccion

internacional o dar origen a una controversia, a fin de determinar si la prolongacion de tal
confroversia o situacion puede poner en peligro el mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales" (art. 34); vy,

4. "decidir qué medidas que no impliquen el uso de la fuerza armada han de emplearse para
hacer efectivas sus decisiones, y podra instar a los Miembros de las Naciones Unidas a que
apliquen dichas medidas" (art. 41).

De las resoluciones del Consejo de Seguridad de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU),
aportadas en su solicitud, se detalla que:

1. la Resolucién 1970 (2011) de 26 de febrero de 2011, punto 24, establece un Comité del
Consejo de Seguridad,;

2. laResolucién 1973 (2011) de 17 de marzo de 2011, punto 24 solicita al Comité¢ del Consejo
de Seguridad que se establezca un Grupo de Expertos, con la tarea de reunir, examinar y
analizar la informacion proporcionada por los Estados, y otros, en torno al incumplimiento
en la aplicacion de las medidas establecidas en la Resolucion 1970 (2011) y la actual
resolucion.

En el punto...

3 Publicado en la Gaceta Oficial N0.9949 de 18 de marzo de 1946.
® https://www.un.org/es/about-us/un-charter
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En el punto 25, insta a todos los Estados a cooperar plenamente con el Comité y el Grupo de
Expertos, en particular proporcionando toda informacion que posean sobre los casos de
incumplimiento en la aplicacion de las medidas establecidas en la Resolucion 1970 (2011)
y la presente resolucion; vy,

3. la Resolucion 2769 (2025) de 16 de enero de 2025, puntos 18 y 25, condena los intentos de
exportar ilicitamente petroleo desde Libia, y exhorta a todos los Estados, y otros, a
proporcionar "acceso inmediato y sin trabas, en particular a las personas, los documentos
y los lugares que el Grupo considere pertinentes para la ejecucion de su mandato".

(Lo resaltado es del Despacho)

Ello permite colegir que existe una habilitacion normativa expresa —reconocida en la Carta de las
Naciones Unidas (articulo 25) y sucedida por las resoluciones del Consejo de Seguridad—, que
sustenta la solicitud formulada por el Panel de Expertos, por tanto puede entenderse que éste Gltimo
organismo goza de competencia, y que la Republica de Panama esta obligada a cooperar
plenamente (pacta sunt servanda), conforme las disposiciones de su régimen juridico interno.

En razon de lo expuesto, en relacion con su primera pregunta, este Despacho estima que, si tiene
fuerza juridica obligatoria la solicitud del Panel de Expertos, en virtud de lo dispuesto en los
articulos 4 y 18 de la Constitucion Politica de Panama, los articulos 24.1, 25, 29, 34 v 41 de la
Carta de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y las Resoluciones 1970 (2011), 1973
(2011) y 2769 (2025) del Consejo de Seguridad de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU),
la cual la Republica de Panama debera ejecutar conforme la legislacion interna, a través de las

autoridades nacionales competentes vy en estricta observancia del debido proceso.

Respecto a su segunda interrogante, es menester advertir que esta Procuraduria no tiene entre sus
facultades legales (Ley No.38 de 2000), el sefialar y/o pronunciarse juridicamente respecto de
posibles decisiones administrativas que son competencia del Ministerio de Relaciones Exteriores
(MIREX), en el gjercicio de las funciones asignadas por la Ley No.28 de 7 de julio de 1999.

De esta manera se da respuesta a su solicitud, reiterandole que la opinion aqui vertida. no
constituye un pronunciamiento de fondo, o un criterio concluyente que determine una posicion

vinculante, en cuanto a lo consultado.

Aprovecho la oportunidad para reiterarle las seguridades de mi alta consideracion.

GRETTEL VILLALAZ
Procgiradora de la Administracion

GVdeA/drc
C-288-25
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