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Panama, 14 de junio de 2018
C-048-18

Su Excelencia

Alvaro Aleman H.
Ministro de la Presidencia
Ciudad.

Referencia: Efectos de la Sentencia que resuelve una Objecion parcial de
Inexequibilidad

Sefior Ministro:

Conforme a nuestras atribuciones constitucionales y legales, en especial, como asesores de
los servidores publicos administrativos, nos permitimos ofrecer respuesta a la consulta
elevada mediante Nota No.058-SAJ-2018, fechada 7 de mayo de 2018, recibida en este
Despacho el 10 de mayo de 2018, a través de la cual solicita opinion respecto de la posicion
que debe asumir el Organo Ejecutivo, en virtud del Fallo de 7 de julio de 2017, dictado por
el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, mediante el cual declaré la inexequibilidad parcial
del Proyecto de Ley 214, “Que reforma el Codigo Procesal Penal sobre los procesos contra
el Presidente de la Republica, los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia y los
miembros de la Asamblea Nacional.”

En este sentido, con fundamento a la atribucion constitucional que nos otorga el numeral 5
de su articulo 220, de servir de consejero juridico & los funcionarios administrativos, y
teniendo en cuenta que es una institucién administrativa quien eleva la consulta, esta
Procuraduria estima oportuno externar algunas consideraciones generales en lo
concerniente a la figura de la Objecion de Inexequibilidad, en especial a aquellos casos en
las que son concedidas parcialmente.

En este orden de ideas, debemos iniciar sefialando que la Objecién de Inexequibilidad se
instituye como un mecanismo concebido con el fin de “evitar o impedir que un proyecto de
ley, el cual se considera contrario a la Constitucién, se convierta en Ley del Estado. Se
ubica, por ende, dentro de lo que en la doctrina se denomina «el control previo de
constitucionalidad» y por el cual se va a verificar previamente, antes de su
perfeccionamiento, la adecuacion a la Constitucion o la constitucionalidad de los proyectos
de Ley, de los tratados internacionales y demas normas juridicas que, segn el sistema de
cada pafs, deba ser sometida a este control.””’

' RODRIGUEZ ROBLES, Francisco y GONZALEZ MONTENEGRO, Rigoberto. La Objecién de
Inexequibilidad Constitucional en Panama, pag. 129.
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Tal como lo expresa Franck Moderne®* “los denominados recursos previos de
Inconstitucionalidad se producen en el curso de procedimiento de elaboracion de las
normas, por ejemplo antes de la promulgacion de las leyes aprobadas, antes de la
ratificacién de los tratados ... ya formados o antes de la entrada en vigor de los reglamentos
parlamentarios adoptados, segin el caso”.

Respecto de la naturaleza juridica de este mecanismo de control preventivo el procesalista
panamefio Jorge Fabrega ha dicho: “Es discutible su naturaleza (Objecién de
Inexequibilidad). Este mecanismo no es de cardcter jurisdiccional, ya que mediante ¢l no se
decide una pretension procesal. Si bien el articulo 165 (ahora 171 de la Constitucion
Politica) habla de ‘fallo’, la resolucién que recae difiere, en cuanto a su naturaleza y a su
formacion, de la que se produce en los procesos de inconstitucionalidad. Ha sido
considerado, a su vez, como un ‘dictamen’ que proferido a diferencia de los dictamenes
comunes es vinculante”

El origen y antecedentes histéricos de la figura de la objecién de inexequibilidad en nuestra
Republica, se encuentra recopilada en la Obra “La Jurisdiccion Constitucional en
Panama™, de la autoria del doctor Edgardo Molino Mola, cuyo texto indica:

“El control preventivo se inici6 en la Republica de Panama desde la
Constitucién de 1904, cuando lo regulé el articulo 105 de la siguiente manera:

“drticulo 105. El poder ejecutivo sancionard todo proyecto que, reconsiderado,
fuere adoptado por dos tercios de los votos de los diputados presentes al’
debate, siempre que su numero no fuere inferior al quérum requerido.

En caso de que el poder ejecutivo objetare un proyecto por inconstitucional, y
la Asamblea insistiere en su adopcion, lo pasard a la Corte Suprema de Justicia
para que ésta, dentro de seis dias, decida sobre su exequibilidad. El fallo
afirmativo de la Corte obliga al poder ejecutivo a sancionar 'y promulgar la ley.
Si fuere negativo, se archivarad el proyecto.”’

Se aprecia que la objecidn la hacia el poder ejecutivo, y que si dos tercios de
los votos de los diputados presentes al debate, siempre que su numero no fuere
inferior al quorum requerido, insistfa en su adopcidn, el ejecutivo, lo debia
pasar a la Corte para que decidiera en seis dias. El fallo afirmativo (es decir, a
favor de la Asamblea), obligaba al ejecutivo a sancionar y promulgar la ley, si
fuere negativo (es decir, a favor del presidente), se archivaba el proyecto.

En la Constitucion de 1941 el articulo 97 reguld el control preventivo judicial
en los siguientes términos:

“Articulo 97. Si, reconsiderado por la Asamblea Nacional, el proyecto objetado
por el Presidente de la Republica fuere aprobado por dos tercios de los
diputados que componen el total de la asamblea, el presidente lo sancionard y

promulgard sin poder presentar nuevas objeciones. Si no tuviere la aprobacion
de ese numero de diputados, el proyecto se considerard rechazado.

2 FRANCK MODERNE, «El control previo de constitucionalidad en la Europa Contemporaneay, Edit,
Juricentro, Costa Rica, 1993, pagina 150.

3 MOLINO MOLA, Edgardo, “La Jurisdicciéon Constitucional en Panama”, Segunda edicién, afio 2000,
paginas 179 a 202.
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Cuando el presidente de la Republica objetare un proyecto por inconstitucional
y la Asamblea, por la mayoria indicada, insistiere en su adopcion, aquél lo
pasard a la Corte Suprema de Justicia para que decida sobre su
constitucionalidad. El fallo favorable en ese Tribunal obliga al Presidente de la
Republica a sancionarlo y promulgarlo.”

Podemos observar que en este caso la objecion la hacia el Presidente de la
Republica, y si dos tercios de los votos de los diputados que componen el total
de la Asamblea insistia en su adopcién (se aprecia que se amplia el numero de
diputados que se requiere para aprobar el proyecto por insistencia), el
Presidente lo pasaria a la Corte para que decidiera sobre su
inconstitucionalidad, sin fijarle término a la Corte en la Constitucidén para que
decidiera el caso. Si el fallo era favorable a la Asamblea, el Presidente de la
Republica debia sancionar y promulgar el proyecto de ley objetado. Este
articulo omitié toda referencia al caso de que el fallo fuera desfavorable a la
Asamblea, como lo hacia la Constitucion de 1904,

La Constitucién de 1946 reguld el control preventivo en su articula 131, y lo
estableci6 asi:

“Articulo 131. Cuando el ejecutivo objetare un proyecto por inconstitucional y
la Asamblea, por mayoria expresada insistiere en su adopcion, aquél lo pasard
a la Corte Suprema de Justicia para que decida sobre su inconstitucicnalidad.
El fallo de la Corte que declare el proyecto constitucional, obliga al ejecutivo a
sancionarlo y hacerlo promulgar”

Vemos que este articulo habla nuevamente del ejecutivo como el organismo
que puede objetar un proyecto por inconstitucional.

El articulo 167 de la Constitucién de 1946 que regulaba el control de la
constitucionalidad por parte de la Corte, se referia al control preveativo tanto
de los proyectos de leyes como de los proyectos de reformas constitucionales,
siendo la primera vez que se establecia en nuestro pais la objecién para las
reformas constitucionales como puede apreciarse en la transcripcion del
mencionado articulo:

“Articulo 167. A la Corte Suprema de Justicia se le confia la guarda de la
integridad de la Constitucion. En consecuencia, ademds de las facultadzs que le
confieren a ésta y las leyes, tendrd la de decidir definitivamente, con audiencia
del procurador general de la Nacion, sobre la exequibilidad de los proyectos de
ley que hayan sido objetados por el ejecutivo como inconstitucionales por
razones de fondo o de forma y sobre la de todas las leyes, decretos, acuerdos,
resoluciones y demds actos impugnados ante ella por cualquier ciudadano y
por las mismas causas.

También decidird la Corte sobre si una reforma constitucional es exequible,
cuando el ejecutivo la objete por no haberse ajustado su expedicidn a las

normas fijadas en el articulo 256.
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Todo funcionario encargado de impartir justicia que al estudiar una causa
cualquiera considere que la disposicion legal o reglamentaria aplicable es
inconstitucional, consultard a la Corte Suprema de Justicia, antes de decidir,
para que ésta resuelva el punto.

Las decisiones dictadas por la Corte Suprema de Justicia en ejercicio de la
Jacultad que este articulo le confiere son finales, definitivas y obligatorias y
deberdn ser publicadas en Gaceta Oficial,”’

Las reformas constitucionales de 1956 mantuvieron lo dispuesto en los
articulos 131 y 167 de la Constitucién de 1946, si bien al articulo 167 le fue
adicionado el control de la legalidad, al eliminarse el Tribunal Contencioso
Administrativo y adscribirse sus funciones a la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia.

En la Constitucién de 1972 no existio el control preventivo pues el Presidente
de la Republica y los ministros de Estado formaban parte del Consejo Nacional
de Legislacién que eran, junto con los miembros de este organismo los que
tenfan la funcion de legislar. Tampoco hubo control preventivo de las reformas
constitucionales.

Las reformas constitucionales de 1978 volvieron a establecer el control
preventivo de los proyectos de leyes cuando en el articulo 153 numeral 3° se
establecid lo siguiente:

“Cuando el ejecutivo objetare un proyecto por considerarlo inexequible y el
Consejo Nacional de Legislacion, por mayoria de dos terceras partes insistiere
en su adopcion, aquél lo pasard a la Corte Suprema de Justicia para que
decida sobre su exequibilidad. El fallo de la Corte que declare que el proyecto
es exequible, obliga al ejecutivo a sancionarlo y hacerlo promulgar.”

Las reformas constitucionales de 1983 mantuvieron el control preventivo de los
proyectos de leyes de la Asamblea Legislativa”

En este contexto, en virtud de que la situacién de hecho que motiva la presente consulta la
constituye una objecién de inexequibilidad parcial de un Proyecto de Ley, resulta
importante destacar que existe un antecedente en cual se ha declarado un proyecto dé Ley
parcialmente Inexequible. Dicha declaratoria fue proferida por el Pleno de la Corte
Suprema de Justicia, mediante fallo de 22 de marzo de 1991, bajo la ponencia del doctor
César Quintero y declard parcialmente inexequible algunos articulos del Proyecto de Ley
“Por el cual se desarrollan las normas constitucionales que consagran la inmunidad

parlamentaria”.*

Habiendo estudiado el concepto, naturaleza y los antecedentes histéricos de la Objecion de
Inexequibilidad, corresponde el estudio de esta figura en nuestra legislacion vigente®. Asi
las cosas, anotamos que dentro de las atribuciones que el numeral 1 del articulo 206 de la
Constitucion Politica reserva privativamente al Pleno de la Corte Suprema de Justicia, en su
funcién de guarda de la integridad de la propia Constitucién, estd lo que la doctrina

* Tal como queda consignado en la obra “La Jurisdiccion Constitucional en Panamé”, del doctor Edgardo
Molino Mola. Péginas 242 a 259.
* Conforme quedd modificada mediante el Acto Legislativo No. 1 de 2004.
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constitucional y la propia jurisprudencia del Pleno de la Corte Suprema de Justicia® han
denominado el "control constitucional preventivo", tanto de los proyectos de leyes, como
de los proyectos de reformas constitucionales.

En la Republica de Panamd, el unico mecanismo de control constitucional que puede
gjercerse contra actos que no hayan cobrado vida juridica (en el contexto del proceso de
formacion de las leyes), es el derivado de la objecion de inexequibilidad de un proyecto de
ley, conforme lo establece el articulo 171 de la Constitucién Politica, cuya competencia
atribuye el articulo 2554 del Codigo Judicial al Pleno de la Corte Suprema de Justicia.

Segun los articulos 2555 y 2556 del Codigo Judicial, que desarrollan el precepto
constitucional, ese control preventivo solo lo puede ejercer el Pleno de la Corte si el asunto
se lo somete el Organo Ejecutivo, siendo el Presidente de la Republica la persona facultada
para someter el precitado control preventivo al Pleno de la Corte, ya que segun el articulo
183, numeral 6, también constitucional, la facultad de “objetar los proyectos de leyes por
considerarlos inconvenientes o inexequibles”, es una atribucion que ejerce por si sélo el
Presidente de la Republica.

Tal como ha quedado expuesto, dicha objecién de inexequibilidad se produce durante el
proceso de formacidn de las leyes, razén por la cual, para mayor alcance de la consulta,
resulta necesario abordar dicho procedimiento. Dispone la primera parte del articulo 170 de
la Constitucién Politica, que cuando un proyecto de Ley es “objetado en su conjunto por el
Ejecutivo, volverd a la Asamblea Legislativa, a tercer debate”. Por el contrario, si éste lo ha
sido “s6lo en parte, volverd a segundo” debate y ello “con el unico fin de considerar las
objeciones formuladas”.

En complemento de lo anterior, consideramos relevante traer a colacién lo manifestado por
el respetado constitucionalista Edgardo Molino Mola’, quien sefiala:

“El articulo 165 (hoy, articulo 171) de la Constitucioén en relacion con el articulo 178 (hoy,
articulo 183), numeral 6 de la Carta Fundamental, le permite al presidente de la Republica,
por si solo, objetar los proyectos de leyes por considerarlos inexequibles, es decir,
inconstitucionales por razones de forma o de fondo, pero Unicamente es esta etapa de previa
formacidn de la ley, que por esta circunstancia, en este momento recibe la denominacion de
inexequible, que significa que no se puede hacer, conseguir o llevar a cabo, que no puede
realizarse y en este caso particular, que no puede convertirse en ley de la Republica y seria
exequible; es decir, que puede convertirse en ley de la Republica por ser conforme a la
Constitucién. Esla objecién de inexequibilidad, que también abarca las reformas
constitucionales, de acuerdo con el articulo 2547 (hoy, 2555) del Codigo Judicial.

Devuelto el proyecto objetado a la Asamblea y debatidas las objeciones presentadas por el
Ejecutivo, se requerird, de insistirse en la aprobacion de la propuesta legislativa, que la
misma sea aprobada mediante una votacién cualificada, es decir, que el proyecto de ley ha

de ser aprobado por dos tercios de los Diputados que componen la Asamblea Nacional de
Panama.”

® Ver sentencia de 30 de julio de 1992 y de 17 de diciembre de 1992.

" MOLINO MOLA, Edgardo, “La Jurisdiccion Constitucional en Panam4”, Edit. Copicnetro, Panama, pag.
179.
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Sobre este particular, en la Obra “Objecién de Inexequibilidad Constitucional en Panam4”®
se subray¢:

“Como se puede apreciar, la objecién o el veto presidencial no es absoluto o definitivo, ya
que el mismo puede ser superado o enervado por la Asamblea, de contar el proyecto
objetado con el respaldo o aprobacién de los dos tercios de sus integrantes. Se trata asi, de
un veto presidencial suspensivo, el cual implica que «su ejercicio no significa la
prohibicién o el impedimento insuperable o ineludible para que una ley ... entre en vigor,
sino la mera formulacién de objeciones, a fin de que conforme a ellas, vuelvan a ser
discutidos»® tales reparos, pudiendo ser superados éstos, por la votacion artes aludida.
Lograda ésta, se remitird nuevamente el proyecto de Ley, para que el Ejecutivo lo sancione
y lo mande, a promulgar, sin que el Ejecutivo pueda presentar nuevas objeciones. Es a
partir de aqui, precisamente, cuando se origina y tiene su razon de ser la objecién de
inexequibilidad, puesto que si al Ejecutivo le estd vedado o prohibido «presentar nuevas
objecionesy», en este caso de inconstitucionalidad y la Asamblea Legislativa, no hubiese
admitido las mismas y habiendo aprobado nuevamente el proyecto de Ley por «los dos
tercios de los Legisladores que» la componen, insistiendo por ende, en su adopcion, la
unica via que le queda al Ejecutivo y le ofrece la Constitucion, es la de la objecidn de
inexequibilidad, mecanismo por medio del cual se ha de dirimir la controversia
constitucional surgida entre uno y otro 6rgano del Estado.”

En este contexto, ante la oposicién de la Asamblea Nacional de mantener el proyecto de
Ley objetado por inexequible, es decir, por no ser compatible con la Constitucién Politica,
y ante la imposibilidad del Ejecutivo de presentar nuevas objeciones, la Constitucion
Politica prevé en su articulo 171 el mecanismo de resolucién de la controversia, al
determinar que el Ejecutivo, con miras a resolver el conflicto juridico constitucional, pasara
el proyecto de Ley objetado por incompatible con la Constitucion, “a la Corte Suprema de
Justicia para que decida sobre su inconstitucionalidad”. Con la decisién de este tribunal, ha
de finalizar lo atinente al tema controvertido, la compatibilidad o no del proyecto de Ley
con la Constitucién y con ello el destino de la propuesta legislativa.

En consecuencia, tenemos que el precitado articulo 171 dispone que “el fallo de la Corte
que declare el proyecto constitucional, obliga al Ejecutivo a sancionarlo y hacerlo
promulgar”, En este punto, resulta preciso citar lo sefialado en la Obra “Objecién de
Inexequibilidad Constitucional en Panama™'®, en la que se sefiala: “Por el contrario y
aunque la norma en cita no lo diga, de decidir la Corte Suprema que el proyecto resulta
infractor de la Constitucién, el mismo no podré convertirse en Ley de la Republica y la
Asamblea Legislativa ~hoy Asamblea Nacional- no podrd someter éste nuevamente al
proceso legislativo con miras a convertirlo en Ley. Esto es asi, en la medida en que las
decisiones de la Corte en el ejercicio de las atribuciones sefialadas en el articulo 203 ~hoy
articulo 206- de la Constitucidn, concretamente la de «la guarda de la integridad de la
Constituciénn, la que ademds de la accién de inconstitucionalidad y la consulta sobre
constitucionalidad, se ejerce via la objecién de inexequibilidad, son finales, definitivas y
obligatorias, por lo que producen cosa juzgada constitucional.”

¥ Por RODRIGUEZ ROBLES, Francisco y GONZALEZ MONTENEGRO, Rigoberto.

? Se cita a IGNACIO BURGOA O, Diccionario de Derecho Constitucional, Garantias y Amparo,
Edit. Porria, México, 1992, p. 436.

"Op. Cit. Pag. 134.
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Por consiguiente, a juicio de este Despacho, queda de manifiesto que si un proyecto de Ley
es declarado inexequible en forma parcial, por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia,
dentro de un proceso de Objecién de Inexequibilidad, no puede tampoco convertirse en Ley
hasta tanto la Asamblea Nacional aplique las debidas correcciones, suprimiendo los
articulos declarados inexequibles y consignando en la cldusula derogatoria esta adecuacion
de ley, para que posteriormente dicho Proyecto de Ley sea convertido en Ley de la
Reptblica.

Atentamente,

GM
igobekto Gonz#ez NMontenegro

Procurador de la Administracion

RGM/sech.
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