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autoridad de la Ley, DECLARA, que la frase "que ofrezca
serios motivos de credibilidad”, consagrada en el dltimo

pérrafo del articule 2222 del Cddigo Judicial NO ES

INCONSTITUCIONAL .
NOTIFIQUESE .
LUIS CERVANTES DIAZ
RAFAEL A. GONZALEZ AURA E. G. DE VILLALAZ
ARTURO HOYOS ELOY ALFAROC
EDGARDO MOL ING MOLA RAUL TRUJILLO MIRANDA
FABIAN A. ECHEVERS JOSE MANUEL FAUNDES

YANIXSA YUEN DE DIAZ

. Secretaria General Encargada

FALLO DEL 28 DE FEBRERO DE 1996
CONTRAPROYECTO: ROGELIO A. FABREGA Z.
MAGISTRADO PONENTE (ANTERIOR): FABIAN A, ECHEVERS
EL ORGANOQ EJECUTIVO CONSULTA LA INEXIQUIBILIDAD DEL PROYECTO DE LEY “POR LA CUAL SE

DICTAN NORMAS EN MATERIA DE NEGOCIACION Y CONTRATACION DE MPRESTITOS Y DEUDA
PUBLICA"

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA-PLENO
PANAMA, VEINTINUEVE (29) DE FEBRERO DE MIL NOVECIENTOS

NOVENTA Y SEIS (1996).

VISTOS:
El licenciado GUILLERMO ENDARA GALIMANY, actuando en

las funciones de Presidente de la Republica, remitié al
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presidente de la Corte Suprema de Justicia, mediante nota,
el proyecto de ley "pPor la cual se dictan normas en materia
de negociacién y contratacién de empréstitos y deuda
publica”, con el objeto de que el Pleno de esta Corporacidn
"decida definitivamente la exequibilidad de dicho proyecto
de Ley".

La nota remisoria bhace un breve recuento de los
antecedentes de esta causa constitucional, ¥ entre los
documentos que con ella se envian figuran copias de dos
notas dirigidas por el presidente Endara al presidente de
la Asamblea Legislativa, formulando objeciones a dos
versiones del proyscto de ley en cuestidn.

Tras haber sido acogida la demanda por iniciativa
presidencial, fue corrida en traslado al Procurador de la
Administracién para que emitiera concepto, tramite que
diera lugar a la Vista consultable de folios 39 a 52 del
cuaderno.

LOS ANTECEDENTES DE LA CAUSA

El proyecto de ley que se objeta fue enviado por
primera vezr al Presidente de la Republica el 21 de junio
de 1990, para su sancién Y promulgacion en la Gaceta
Oficial (f.12), quien lo devolvié a la Asamblea, sin su
aprobacién, "por varias razones"”, mediante nota de 30 de
Julio de 1990 (f.13). El 27 de diciembre de 1990 el
Secretario General de la Asamblea Legisiativa se dirigics
otra vez al Jefe del Organo Ejecutivo, remitiéndole el
pProyecto de ley para su sancién y promulgacién en la Gaceta
Oficial por segunda vez, con nota en la que le comunica que
las “objeciones presidenciales "fueron reconsideradas en
segundo debate el dia 26 de noviembre de 1990 ¥y aprobada
(la ley) en tercer debate el dia 26 de diciembre de 1930

(f.17).
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El 4 de febrero de 1991 el Presidente de la Republica

veté nuevamente el proyecto de ley, objetdndolo en esta

oportunidad "en su

conjunto®,

por panifiestamonte

LAS OBJECIONES PRESIDENCIALES

En la primera de las dos oportunidades en gue el

Presidente de la

Repiblica

develvié a la asambles

Legislativa el proyecto de ley sin sancionarlo (f.17), dijo

hacerlo

ellas tenia rango constitucional.

para esta primera devolucién

siguiente manera:

- El proyecto de Ley exigird que
todo empréstito reciba la opinién
favorable del Procurador General de
la Administracién sobre su legalidad
y efecto vinculante. Este requisito,
que va mads alld de las propias

exigencias de las entidades
financieras piblicas y privadas,
representa  un  trémite adicional

previo a la firma del contrato de
préstamo. Mo  dudamos de la
importancia de laz opinién legal
solicitada pero establscerla como un
requisito previo a la suscripcién del
contrato ¥ no, en todo caso, al
desembolso de la suma prestada, puede
dar al traste con la culminacién
oportuna del trémite de negociacién
de empréstitos. Esto es asi porque,
en la prdctica, las entidades de
financiamiento establecen fechas
limites o términos dentro de los
cuales deba finalizarse el proceso de
negociacibn, ya sea para llevar un
contrato de préstamo a consideracidn
de sus organismos directiveos (como
sucede con e] Bance Interamericano de
Desarrollo, el Banco Hundial o el
Fondo fHonetario Internacional) o
porque se venza el 1érmino de una
oferta de financiamiento otorgada por
un  tiempo especifico. Estas
préctica, que son comunes y normales
en este tipe. de fimanciamiento,
podr{an deterainar el fracasc de una
negociacién conveniente para el pais

"por wvarias razones”

sin precisar si alguna de
Las "razones" esgrimidas

fueron enunciadas de la

en razén de que no se llene
oportunamente el requisito previe de
contar con una opinién legal
favorable, aque hoy dfa es un
requisito por lo general a posteriori
en los casos en que se exige.

Por otro lado, el limite
establecido en el Articulo 15 del
Proyecto de Ley, que requiere la
aprobacién de la asamblea Legislativa
para la contratacién de empréstitos
superiores a B/.5 wmillones, hace
virtualmente inmanejable este tipo de
empréstitos en la préctica. Ello es
asi porque se aftaden pasos
administrativos a un trimite ya, de
por si, considerablemente largo; esto
puede llevar igualmente a la pérdida
de oportunidades de financiamiento
ventajosos, ofrecidos por un término
dado, o a incumplir plazes requeridos
por organismos internacionales.

En tercer lugar, debo confesar
que me resulta incongruente e}
contenido del Articulo 12 del
Proyecto de Ley pues no se compadece
en su filosoffa con el resto del
articulado del Proyecto. En efecto,
mientras el Provecto de Ley tiende a
establecer rf{gidos controles
trimites para la contratacidn de
empréstitos -~tantos, que los estimo
inmane jables, como he mencionado-- el

<
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articulo 12 excluye totalmente la
contratacién de eampréstitos por =2l
Bancoe de Desarrollo Agropecuario v el
Banco Hipotecario WNacional. Sin
embargo, ambos bancos obtienen sus
fondos de las wmismas fuentes de
financiamiento que el resto del
sector piblico y el endeudamiento de
ambos bancos es también endeudamiento
piblico que se suma a las
obligaciones totales de la Repiblica.
£1 hecho de ser endeudamiento del
sector financiero no lo hace nmenos
endeudamiento que el del sector no

El segundo veto recaido

financiero del Estado. Por ello no
se parece Jjulcioso que el Banco
Hipotecarioc Macional o el Banco de
pesarrollo agropecuario, pueda
legalmente endeudarse 1ibremenfe, aun
sin control del HMinisterio de
planificacidn y Politica Econoaica,
en un monto igual 6 mayor que todo el
resto del sector plblice sujeto a
control. Esa posibilidad isgal se la
brinda el articulo 12 del Proyecto de
Ley, tal cual viene redactado, y 1o
veo la diferencia conceptual que
amerite 1z excepcién...” {fs.14~15).

en el mismo proyecto, Qque

dieva lugar a su segunda devolucién a la Asamblea Macional,

se formuld indicando que el Presidente de la Republica

"objeta en su_conijunto el Proyecto de Ley. Por otra parte,

el veto se hace por dos razones fundamentales: la primera,

porque es manifiestamente inconveniente; Y la segunda,

poraque el provecto es inexequible" (f.18).

INEXEQUIBILIDAD

La objecién por inexequibilidad se pregenta

vanalizando dos argumentos distintos”:

"PRIMER ARGUHENTO: £ Proyecto
de Ley objetado no siguié el
procedimiento constitucional para la
formacién de leyes, lo que se
demuestra con las siguientes
consideraciones:

1. £l Proyectec de Ley en
referencia tuvo su origen en el
(sic) Asamblea Legislativa como
anteprovecto propuesto ante el
Pleno de la Camara por un
Legislador, en la sesién del
dia 8 de marzo de 19%0.

2. ta Legislatura comprendida
entre el 12 de marzo vy el 30 de
junio de cada afio estd descrita
come la segunda de las
legislaturas ordinarias en el
lapso de un afo, de conformidad
con lo preceptuadec en el
Articulo 143 de la Constitucidn
Politica.

3. Por su parte, el articulo 149
de la Constitucién Politica
establece taxativamente que
“Los Provectos de Ley que
queden pendientes en un periodo

4.

de sesiones sélo podrdn ser
considerados como Proyectos
nuevos”.

£l periodo de sesiones es el
que comprende dos legislaturas
de cuatro meses cada una en el
lapse de un afio; del 19 de
septiembre al 31 de diciembre y
del 10 de marzo al 30 de junio,
segin lo establece el precitado
articulo 143 de la Constitucidn
Politica.

Es légico deducir, que el
mencionado Provectc de Ley
objetado en julio, debié ser
considerado como proyecto nuevo
en la legislatura que se inicié
el 10 de septiembre, por ser
esta parte del nuevo periodo,
al tenor de lo preceptuade en
el Articulo 16% en concordancia

con el articulo 143 de la
Constitucién Politica.

Por otra parte, dicho Proyecto
de Ley, objetado en su
conjunte, debfa wvolver a la

5
28
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Asamblea Legislativa a tercer
debate, tal como lo dispone el

Art{culo 164 de la
Constitucién, que a la letra
dice:

"ARTICULOD 164: E1
Proyectc de Ley objetado
en su conjunto por el
€jecutivo, volverd a la
Asamblea Legislativa, a
tercer debate, si lo
fuere s6lo en parte,
volverd a segundo, con
el dnico fin de
considerar las
objeciones formuladas.

$i consideradas por la
Asamblea Legislativa las
objeciones, el proyecto
fuere aprobado por los

dos terclos de los
Legisladores que
componen la  Asamblea

Legislativa, el
£jecutivo lo sancionard
y hard. promulgar sin
poder presentar nuevas
objeciones. $i  no
obtuvieren la aprobacién
de  aste nimero  de
Legisladores, el
proyecto quedard
rechazado”.

No  obstante, el Proyecto
objetado en su conjunto fue llevado a
segundc ~ debate, en detrimento del
artfcule 164 de la Constitucién
Nacional supracitado.

Adicionalmente, la Asamblea
Legislativa le introduje una
modificacién al Articule 15, violando
en esta forma lo dispuesto en el
Articulo 164 que en su primera parte
dispone que "el Proyecto de Ley
objetado en su conjunto por el
Ejecutive, volverd a la Asamblea
Legislativa a tercer debate...”.
Segin las Noreas Constitucionales
citadas la asamblea Legislativa sélo
puede considerar las cbjeciones al
Proyecto y proceder a la wvotacién
pars aceptarlas o rechazarlas, sin
introducir camebios en el texto.

SEGURDO ARGUMENTO: Este se refiere
fundamentalmente al articule 15 del
Proyecto de Ley, segin el cual:

“La contratacidn de
empréstites por  sumas

superiores & los diez
millones de balboas
(B/.10.000.000.00),
requeriré para su
v.alide z y
per feccionamiento 1z
autorizacién mediante
Resolucién cge la
Asamblea Legislativa,

previo concepto de la
Comisidén de Hacienda v
Tesoro y Planificacidn vy
Poiitica Econdmica”.

Segin la doctrina del ~bloque
de constitucionalidad”, plenamente
establecida por nuestra Corte Suprema
de Justicia, cuando a la Asamblea

Legislativa le corresponde
reglamentar una actividad
gubernamental, no pusde renovarse

para si la aprobacidén o improbacién
de tal medida gubernamental.

En efecto, la doctrins del
bloaue de constitucionalidad tiene su
origen en el Consejo Constitucional
francés aque mantiene lz expresién
“bloc gconstitucionalité” (sic), para
emplearla en la identificacidn del
conjunto de normas que dicho Consejo
Constitucional aplica en el control
previo de las leyes y los reglamentos
parlamentarios. De Francla pasé a
Espafa, Italia y Costa Rica entre
otros palses. El prépulsor de esta
doctrina en nuestro sistema
constitucional ha sido el Magistrado
arturc Hovos, en articulo publicado
en el Panami América del 2 de mayo de
1990, pagina 4A, ¥y se encuentra
consagrada en la sentencia del 30 de
julio de 19%0.

Segin esta doctrina, existen
normas fuera de la Constitucifn
formal que, junto com ésta, forman un
"bloque de constitucionalidad~ al
cual deben ajustarse las leyes para
que sean consideradas
constitucionales., La infraccién de
este bloque de constitucionalidad
determinar{a la inconstitucionalidad
de la ley impugnada.

Ahora bien, en la sentencia de
la Corte Suprema de Justicia del 29
de noviembre de 1988 se establece

como doctrina y como parte
precisamente del bloque de
constitucionalidad, que el Organo

Legislativo no puede s0 pretexto de
usar una funcidén de reglamentar una

actividad gubernamental, otorgarse a
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si misma la facultad de aprobar o
improbar dichas actividades
gubernamentales.

A la luz de lo anterior, veamos
el caso que nos ocupa. £l numeral 11
del Articulo 153 de la Conmstitucidn
Nacional dispone lo siguiente:

Museral 1. Dictar las normas
generales o especificas a las cuales
deben subjetarse el Organo Ejecutivo,
las entidades auténomas y
semiautonomas, las empresas estatales
y mixtas cuando, con respecto a éstas
dltimas, el Estado tenga su control
administrativo, financiero o
accionario, wpara los siguientes
efectos: negociar 0 contratar
empréstitos, organizar el crédito
piblico; reconocer la deuda nacional

y arreglar su servicio; fijar ¥
modificar los aranceles, tasas ¥
demds disposiciones concernientes al
régimen de la aduana.

asi, pues, la constitucidn
faculta al Legislativo para
reglamentar la actividad estatal
consistente en "negociar ¢ coniratar
empréstitos”. La asamb%ea
Legislativa no puede, segin do;trlna
de la Corte Suprema de Justicia que
forma parte del bilogue de
constitucionalidad, otorgarse & si
mizmz la facultad de aprobar o
improbar dichos empréstitos, S0
pretexto de aue estd reglamentando
dicha actividad de acuerdc con el
numeral 11 del articulo 154 de la
Constitucién Macional”.

CONCEPTO DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

al evacuar el traslado que le fuera corrido de la

demanda, el entonces Procurador de la Administracidn,

licenciado Donatilo Ballesteros, emitid la Vista
consultable del folio 39 a 52 del cuadevno, en la gue

solicita "declarar no

viable las objeciones de

inexequibilidad formuladas por el Ejecutivo,....... o en su

defecto declarar inexequible solamente el articulo 13 del

mismo”.

En lo que concierne al primer aspecto de su solicitud,

o sea la no viabilidad

de las objeciones de

inexequibilidad, el Procurador consultado la sustenta de la

siguiente maneva:
“I- CUESTION PREVIA.

Se observa, en primer lugar,
que habiendo sido remitido para su
sancién y consiguiente promulgacién,
el proyecto de ley "Por la cual se
dictan pormas en materia de
negociacidn y contratacién de
empréstitos y deuda pliblica™, el
Excelentisimo Sefior Presidente de la
Repiblica lo devolvid a la Asamblea
Legislativa con objeciones, "por
varias razohes” detalladas en la Nota
No. DP-332-90 del 30 de Jjulie de
1990, ninguna de las cuales dice
relacibn con la inexequibilidad del

citado Preoyecto de Ley. Tales
objeciones f{ormuladas por el sefior
pPresidente fueron consideradas por la
fAsamblea Legislativa en segundo
debate el dia 26 de noviembre de
1990, vy aprobade el provecto en
tercer debate el 26 de diciembrs de
1990, luego de lo cual fue remitido
nuevamente dicho provecto de Ley al
Ejecutivo, mediante nota No. AL/SG-
356 fechada 27 de diciembre de 1990,
para su sancién vy promulgaciédnm en la
Gaceta Oficial, como lo dispone el
articulo 164 de la Constitucién
Nacional, del siguiente tenor
literal:

W

.

ol
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"ARTICULO 164: El
Proyecto de Ley objetado
en su .conjunte por el
Eiecutivo, volver§ a la
Asamblea iegislativa, a
tercer debate. si lo
fuere sé6lo en parte,
volverd a segundo, con

el dnico fin de
considervrar las
objeciones formuladas.
Si consideradas
por la Asamblea
tegislativa las

objeciones, el proyecto
fuere aprobado por los
dos tercios de los
Legisladores que
componen la  Asamblea
tegislativa, el
Ejecutivo sancionard vy
hard promulgar sin poder
presentar nuevas
objeciones. Si  no
obtuviere la aprobacién
de  este nimero de

legisladores, el
proyecto quedard
rechazado.

De acuerdo con este precepto
constitucional, el Ejecutivo no podré
hacer nuevas objeciones a un proyecto
de ley que hubiese sido vetado con
anterioridad y que fuere aprobado por
insistencia, por una mayoria
calificada de dos tercios de los
legisladores que componen la Asamblea
Legislativa. $in embargo, en el casc
bajo estudioc el Ejecutive devolvid
nuevamente con objeciones el Proyecto
de Ley “"Por el cual se dictan normas
en  materia de negociacidn y

contratacién de empréstitos y deuda
piblica”, aduciendo textualmente que: .

*el weto se hace por dos razones
fundasentales: la primera, porque es
manifiestamente inconveniente; y 14
segunda, vcorque el provecto es
inexequible... E1 presente proyecto
es similar a otro de igual tftulc que
vet6 el 30 de julio de 1990, mediante
nota No. 332-90. Al nuevo proyecto
aue hoy se veta, se le introdujo una
modificacién en el articule 15,
aumentando a diex millones de balboas
(B/.10.900.900.0C)~ lo que antes 2ra
CINCO HILL ONES DE BALBOAS
(B/.5,000,900.00)... Se trata por
lo tanto de un nuevo Provecte de
Ley, el cual veto (en conjunto- lo
miswo que  la vez anterior - y que
ademis de su inconveniencia, esta vez
objeto por su inexequibilidad."
{(Cfr. fs. 18-19).

Habida cuenta de lo anterior,
consideramos que resulta improcedente
1a tramitacién de las objeciones de
Inexequibilidad en refersncia, va que
fueron formuladas conjuntamente con
“nuevas objeciones de
inconveniencia®, las cuales prohibe
{sic) expresamente el artfculo 164
constitucional.

No obstante y para el evento de
que vuestra corporacidén decida
analizar en el fondo, las objeciones
de inexequibilidad propuestas por el
sefior Presidente al Proyecto de Ley
en mencidn, consignamos
continuacién nuestro criterio sobre
las mismas.™ (f.41).

[

La objecién de inexequibilidad introducida con ocasién

del segundo wveto presidencial dio lugar a una solicitud

subsidiaria de la Procuraduria de la Administracidén en la

contestacién del traslado,

consistente en que se declare

*inexequible solamente el articulo 13 del mismo" proyecto.

£n su comentario sobre este aspecto particular de las

objeciones, la Vista

Fiscal ryecurre a extensas

consideraciones, sustentadas en la intevrpretacidén de las

normativas constitucional y legal, asi como en abundante

cita doctrinal ¥y jurisprudencial, todo ello consultable de

folio 41 a 52 del cuaderno. El comentario de las objeciones
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de inexequibilidad lo realiza refiriéndose separadamente a

sus compomentes mas salientes, siguiendo el orden de las

1~ *"Porque fuse aprobado en segundo ¥ tevcer debate,

proyecto de Ley objetado

como si se tratara de un

parcialmente, a pesar de que fue objetado en su conjunto” .
Aduce como viclado por el Articule 164 de lz Constitucién
Nacional, que en su primera parte dispone: "El pProyecto de
Ley objetado en su conjunto por el Ejecutivo volverd & la
debate...” Sobre este

Asamblea Legislativa a tercer

particular la Vista Fiscal expresa la opinién de que

tegislativa al

objeciones en :
debate, hava i

infringido el :

"6 este respecto, observamos que la Asamblea
que en la Nota No. DP-332-90 de 20 de considerar tales
julio de 1990 legible a fojas 13-16, segundo y tercer

que el Excelent{simo sefor Presidente desconocido [¢]

de la Repiiblica le dirigié al Doctor
Carlos Arellanc Lenox, a la sazbn
Presidente de la Asamblea
Legislativa, no se seftala
expresamente que se objeta el
Proyecto de Ley, "en su conjunto”, si
no que se hace un recuento de la
situacidn fiscal en gque se encontraba
el pais a esa fecha y de las
circunstancias imperativas en la
comunidad financiera nacional e
internacional, que hacian el Proyecto
de Ley aludido ".. tan delicado para
el ordenamiento de las finanzas
piblicas ¥ la recuperacidn econbmica
del pafs".. A renglén seguido se
exponen objeciomes a artlculos
especificos, que se consideran
inoportunos o injustificados.

Siendo ello asi, no nos parece

procedimiento de formacifn de leyes
prevista en el articulo 164 de 1la
Constitucién Macional, mdxime due en
este caso en particular el Eiecutivo
devolvié nuevamente el citado
proyvectc de ley a la fAsamblea
Legislativa, con objeciones de
inconveniencia similares a las antes
expuestas en la Nota No. pPp-332-90,
ademds de las objeciones de
inexequibilidad, las cuales fueron
consideradas “infundadas e
improcedentes por el Pleno de la
asamblea el 16 de abril de 1991,
seglin consta en la Nota AL/SG-58 de
21 de marzo de 1994, suscrita por el
Licenciado arturo vallarino,
Presidente de la Asamblea
Legislativa, dirigida a su Excelencia
Licenciada IVONNE YOUMG, Ministra de
la Presidencia...”. (fs.42-43)

“2- Porque al ser vetado en julic el Proyecto de Ley,

debisé ser considerado como proyecto rnuevo en la legislatura

que se inicid el 1lo.

dispuesto en el articule

Articulo 143 de la Constitucidn Nacional;.

también es desest imado

de septiembre; al

169 en

por 8l

tenor de lo
concordancia con el
Este argumento

Procurador de la

Administracidén, por las siguientes razones:

“Explica el sefor Presidente gque el
proyecto de tey en referencia fue

aprobade por la fsamblea Legislativa
durante la

.

N

segunda  Legislatura !

propuesto el 8 de marzo de 19%0, vy comprendida entre el 19 de marzo v el
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got de  junio de 19%0, ¥ que el En 21 dltimo fallo en mencién
r {culo 169 de 1la constitucién la Corte Suprema aclaré que:
yac1on&1 establece taxat ivamente que:

Los’ Proyectos de Ley que queden

pendientes en up periodo de sesiones

sélo podrén ser considerados como "..no es correcta la afirsacién
Proyectos nueves.” plural que se hace en el sentido de
que la falta de sancién y, por ende,
Sobre este particular se ha el hecho de la no prosulgacién hacen
Pronunciado esa alta Corporacién que el referido bproyecto deba
Judzgzal, por lo menos en tres considerarse como nuevo y por tanto
ocasiones, a saber: mediante fallos deba ser sometido a la consideracién
de 30 de julio y de 17 de diciembre dz la tegislatura siguiente.,.
de 1992 y de 21 de abril de 1993, en Precisamente en estos casos, la
el sentido que las normas apuntada omisién no puede atribuirse
cavjstitucionales aludidas por el al Organc Legislative que, de acuerdo
senor Presidente, no son aplicadas al cors 13 Constitucidn, ha cumplido con
caso de un Proyecte de tey que las normas que rigen el proceso de
hubiese sido objeto por formacién de la iey. ta falta de
inconveniencia o inexequibilidad, agotamiento del procedimiento de
Sino "a aquellos Proyectos de Ley que formacién de la Ley serfa imputable
han permanecido en las Comisiones de en todo caso, por simple légica, al
lg Asamblea tegislativa sin haber poder que tiene la obligacién
sido considerados, ¢ habiéndolo sido constitucional de realizar los actos
No superaron los tres debates en el de sancién y promulgacién: el Organo
Plemo de la misma” (Y. Sentencia de Edecutivo”. (Las subrayas son de la
17 de diciembre de 1992). Corte)” (fs.43-44)

"3- Porque el articulo 15 del Proyecto de Ley es
contrario a la doctrina del "bloque de constitucionalidad
establecida por nuestra Corte Suprema de Justicia, segun la
cual “"cuando a la Asamblea Legislativa le corresponde
reglamentar una actividad gubernamental, no puede
reservarse para si la aprobacién o improbacién de tal
medida gubernamental.* Agrega el sefor Presidente que:
"..en la sentencia de la Corte Suprema de Justicia del 29
de noviembre de 1988 se establece comoc doctrina Y como
parte precisamente del bloque de constitucionalidad, que el
Organoc Legislativo no puede s¢ pretexto de usar una funcién
de reglamentar una actividad gubernamental, otorgarse asi
(sic) misma la facultad de aprobar o improbar dichas
actividades gubernamentales.” (Cfr.fj. 26-28)". A esta

argumsentacién la Vista Ffiscal opone las siguientes

consideraciones:

"No compartimos la opinidn del sélo las sentencias constitucionales
sefior Presidente; ya que tal como lo de la Corte Suprems que sean
ha sefialade el Hagistrado Arturc compatibles com el Estado de Derecho
Hoyos en su ensayo intitulade *El pueden integrar al bloque
Control Judicial y el Blogue de constitucional. De esa  forma,
Constitucionalidad en Panasd,"... aquellas sentencias expedidas durante
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el régimen militar que legitimaron
violaciones a los derechos
fundamentales:; disminuyeron o

hicieron ineficaz el contrel judicial
de legalidad o de constitucionalidad,
o justificaron la wiolacién al
principio de separacién de poderes,
no pueden formar parte del bloque de
constitucionalidad”. (ob. citada,
pdg. 32).

En este sentido, destacamos que

la fsamblea Legislativa le

corresponde de acuerdo con el

artfculo 153 de la Constituciém
Nacional, entre otras cosas:

*11. DBictar las normas

generales c
especificas a las
cuales debe
sujetarse el

organo Ejecutivo,
las entidades
auténomas y
semiauténomas, las
empresas estatales
y mixtas cuando,
con respecto a
éstas Gltimas, el
Estado tenga su
c ontr o
administrativo,
financiero )
accionario, para
los siguientes
aspectos::
Negociar y
contratar
empréstitoss;
Organizar el
crédito  pidblico;
reconccer la deuda
nacional ¥
arreglar su
servicio..".

14. Decretar las
normas relativas a
la celebracién de
contratos en los
cuales sea parte 0
tenga interés el

Estado o alguna de
sus entidades O

empresas.

15, Aprobar ¢ improbar
los ceontratos €Rn
los <cuales sea
parte [+] tenga
interés el Estado
o alguna de sus
entidades o
empresas, si sy
celebracién no
estuviere
reglanentada
previamente
conforae al
numeral catorce 0
si algunas
estipulaciones
contractuales no
estuvieren
ajustadas. a la
respectiva Ley de

_ autorizaciones”.

De manera que al sujetarse an
el Proyecto de Ley bajo censura, lg
contratacién de empréstitos por sumag
mayores a los DIEZ HILLOMES DE
BALBOAS (8/.10.000.000.00) & la
aprobacién de la fsamblea
Legislativa, antes que infringirse
disposiciones constitucionales, se

les estd dando cumplimiento a
aquellas que se han de jado
transcritas.

rabe sefialar que, durante la

mayor parte del transito
constitucional panamefto, le ha
"correspondido a la fAsamblea

Legislativa autorizar y/o aprobar la
contratacién de los empréstitos que
celebre el Ejecutivo. En efecto,
ello se colige sin mayor esfuerzo de
los Articulos 65 (Numerales S y 6) de
la Constitucién de 1904, 88
(Numerales 4 y 5) de la Constitucibn
de 1941, 118, (Numerales 6 y 7) de la
Constitucién de 1946, 153 (Numerales
11, 14 y 15) de la Constitucidén de
1983..."

LA ETAPA DE LOS ALEGATOS

Dentro del periodo fijado para que el demandante
y cualquier persona interesada presentaran argumentos por
escritc en esta causa, comparecié el licenciado Salvador
sanchez Gonzélez y anuncid su oposicidn a la objecién de
libeloc con tal

inexequibilidad en tramite. £l objeto
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Presentado recoge fundamentalmente las opiniones que tanto
el compareciente como otros integrantes del Departamento de
Asesoria Juridica del Organo Legislativo rindieran con

relacién a las objeciones presidenciales, durante el
proceso de formacién de la ley (fs.118 a 125 y 126 & 133).

tuego de ofrecer una relacién de los hechos més
salientes de este procesc constitucional vy de considerar

los argumentos que sustentan el veto ejecutivo, el

licenciado Sanchez se refiere a lo que denomina "La segunda

objecién presidencial y su inconstitucionalidad.

la Corte). A este respecto manifiesta que:

"Del mismo wodo abria {sic) que
advertir que el Articulc 164 de la

Constitucién Politica ha sido
infringide de forma directa, por
comisién, al lesionarse =1 expreso

mandato de nuestro mas importante

texto juridico.

Dicha norma es tajante al
seflalar la obligacidén del Ejecutivo
de sancionar y hacer proeulgar el

proyecto de Ley objetado, cuando
consideradas las objeciones
presidenciales la Asamblea

Legislativa hubiera insistido en su
aprobacién. Tal y como se desprende
de los hechos que sustentan este
alegato, la Asamblea leagislativa

consideré en segundo y tercer debates.

{sic) las objeciones presentadas por
el presidente de la Repiiblica,
habiendo remitido con posterioridad a
la Presidencia el proyecto de ley
para su debida sancidén ¥
promulgacién. Sin embargo, el
presidente de la Repiblica volvié a
objetar el.Proyecto de Ley No. 5,
mediante la nota DP-038-91 del 4 de
febrero de 1991, viclando el expreso

El trimite dado por la Asamblea
Legislativa a la primera Objecidn
Presidencial al provecto de ley No. S
fué (sic) como vemos constitucional y
doctrinalmente correcto. Por el
contrario, la segunda objecién
presidencial, con fecha 4 de febrero
de 1991, atenta contra lo establecido
en nuestra Carta fundamental.

Es oportuno sefialar aquf que si
el Presidents de la Repiblica
consideraba que el Proyecto de Ley
No. S5 adolecia, atin despuss de
consideradas sus objeciones por el
Pleno de la Asamblea legislativa, de
algin wvicio Jjurf{dico de cardcter
constitucional, correspondia que €1
actuara segiin el mandato
constitucional contenide en el
aArticulo 164, sancionado y promulgado
dicho Proyecto de Ley, para luego
demandarlo ante la Corte Suprema de
Justicia en uso del Recurso de
Inconstitucionalidad. La forma
seleccionadz por el Presidente de la
fRepiblica para impugnar el provecto
de ley No. 5 es equivocads y a
nuestro criterio, viola el mandato de

mandato de la Constitucidn”. la Constitucién Politica" (fs.164-

166).

DECISION DE L& CORTE

La extensa relacidén hecha hasta ahora sobre los
antecedentes ¥y deméds particularidades de esta causa da

cuenta de que el provecto de ley fue devuelto sin sancionar
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por primera vez el 30 de julio de 1990, por haber sido

objetado, ne en su conjunto, sinc "por varias razornes”
(f.14), consistentes en la censura directa de 3 de sus
articulos, concretamente los articulos 12, 13 vy 15, sélo
PoyY razones de inconveniencia. Esta modalidad de la censura
presidencial trajo como consecuencia qus ol proyecto fuera
devuelto a segundo debate, en cumplimiento de lo que
Preceptuia el articulo 164 de la Car:a Magnas: "...51 lo
fuere (objetado) s6lo en parte, volverd a segundo debate,
con el Unico fin de considerar las objeciones formuladas".
La #Asamblea consideré las objeciones del Ejecutive,
ratificando en segundo debate los articulos 12 y 13 ¥
modificando el articulo 15, para aumentar de cinco a diez

millones el monto de los empréstitos que requieren la

autorizacion de la Asamblea Legislativa, luego de lo cual
aprobd en tercer debate, por insistencia, el proyecto
modificado, con el voto afirmativo de las dos terceras
partes de los legisladores, tal como lo exige el inciso
segundo del mismo precepto.

La Corte advierte gue es, precisamente, esta labor

aditiva de la Comisién respectiva la que encuentra esta
Superioridad que contraria la norma constitucicnalidad que se

refiere a las consideraciones que deben hacércsele a un
proyecto de ley que ha recibido objeciones del senor
Presidente de la Republica, actividad que se debe contraer
a considerar las objeciones del Organo Ejecutivo vy no
dictar otras en su reemplazo, cuando éstas desatienden las
sugerencias del Jefe del Ejecutivo, dictande otras normas
en su reemplazo. Esta actividad, en esta fase del
pProcedimiento parlamentario, se lo veda a la Asambles el
articulo 164, el permitirle a éstas limitarse a considerar
(o no) las objeciones del Jefe del Ejecutivo. veamos la

norma:
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"ARTICULO 164. 1 proyecto de Ley  provecto fuere aprobado por les dos
osbietado en sy conjunto por el tercios de los Legisladores que
Ejecutivo, wvolvers a la Asamblea cosponen la Asamblea Legislativa, el
Legislativa, a tercer debate. Si lo Ejecutivo lo sancionar§ y hard
fuera solo en parte, wvolveri a promulgar sin poder presentar nusvas
sequndo, con el dnico fin de objeciones. Si no obtuviere la
considerar las objeciones formuladas. aprobacién de este nimers de
““““““““ legisladores, el proyecto quedars
rechazado™. {Subraya el Pleno)

. Siconsideradas por la fsamblea
Legislativa las objeciones el

Aun cuando la objecién presidencial, que afecta todo
el proceso parlamentario de la Ley sh cusstidn, bastaria

Para concluir gque el proyecto de lIsy as{ aprobado es

B

violatorio de la Constitucién ¥, <concretamente, dei

.

articulo 164, no considera ocioso el Pleno externar algunas
consideraciones sobre el régimen de las leyes cuadro,

adoptado con cambios, de la Reforma Constitucional a 1la

anterior Constitucidén Colombiana en 1568, institucidén esta
que ha sido incluida en la Constitucién de 1991, por cuanto
dicho sistema es aplicable a los empréstitos, que, en
ocasiones anteriores, requeria de autorizacisn legislativa,
le que no ocurre con nuestra Constitucién.

En las actas de la Comisién de Reformas que elabord el
pliego de reformas a la Constitucién vigente en 1993, y
aue, dado el profundo alcance de su contenido, algun
distinguido expositor la ha denominado "la Constituticidn
de 1983" se debe buscar la motivacién del cambio al sistema
que tradicionalmente imperaba desde la Constitucién de 1904
hasta la Constitucién de 1946. En el acta N221 podemos leer

en el tercer parrafo loc que se transcribe:

También es oportune tomar nota de que
la subcomisién le propone al pleno
una norma especial, va que de cara a
la posible inercia legislativa o sea
el peligro” de que el Organc
Legislativo no promulgue
oportunamente las normas generales
que se recogen en la Ley Cuadro.
Podrfa, a Jjuicio de la comisién en
este caso, crearse un _problema de
®arca mayor de cara al financiamiento
o__refinanciamiento de la deuda
piblica. Entonces, para ese caso la
subcomisibén ha previsio lo que epn

otros pafses se denomina “reglamento
auténomo” <] “reglamento
constitucional”. Buedaré ese
precepto recogide en la frase que voy
a leer del precepto partinente. Dice
asi: "Mientras el Organo Legislativo
no haya dictado ley o leves que
contengan las normas generales
correspondientes, el Organo £jecutive
Podré ejercer estas atribuciones. .. ¥
enviard al Organo Legislativo copia
de todos los Decretos que dicte en
ejercicio de esta facultad".




20

Gaceta Oficial, miéreoles 10 de abril de 1996

Finalmente,

el Pleno discurre con respecto a la

posicién o marco de competencia de la Asamblea con respecto

a las leyes cuadro.

en un trabajo dedicado al tema,

€1 licenciado ROGELIO A. FABREGA Z.

“€1 régimen arancelario ¥

las leyes cuadro", abordo el tema en los conceptos Que la

Corte hace suyos:

La redaccién del ordinal 72 del
articulo 195 de la Constitucién no
puede ofrecer, a mi Jjuicio, duda en
el sentido de que es una competencia
que el ordenamiento en forma expresa
1e asigna al Consejo de Gabinete,
fijéndole limites, condiciocnes o©
restricciones en su ejercicio, que
operan como auténtica conditio iuris
para la validez del acto, contenidas
precisamente en las leyes cuadro,
dentro de cuyas normas legislativas,

debe preceptivamente el Consejo de .

Gabinete ejercer la atribucién que le
asigna el ordenamiento
constitucional.

£l nicleo de la cuestién se
encuentra, en ai opinién, en el
alcance que se le asigna al vocablo
*norma®, desrivada del hecho de que
niestras - Constituciones
frecuentemente utilizan la forma de
Ley para la adopcién de medidas que,

pe la lectura del articulo 153,
Constitucién Politica de la Republica se
cardcter relativo al contenido de la misma:

debe contener normas, €S decir, reglas de conducta.

en sustancia, no son TnOr&AsS en
sentido material, esto es, reglas de

derecko, aunque si sean Leyes en
sentide formal. Asi ocurre, Por
ejemplo, en la aprobacién de los

contratos a los que se refiere el
ordinal 159 del artfculo 153. El
acto de aprobacién es, esencialmente,
un tipico acto administrative y no un
acto legislativo.

£n el caso de las leyes cuadro, 0o
obstante, no estamos frente a la
expedicién de actos adainistrativos
en forma de Ley por parte de la
Asamblea Legislativa, sino que ésta,
con su expedicibn, establece
auténticas normas a las que debe
cefiirse necesariamente el Consejo de
Gabinete cuando ejercita la potestad
constitucional de “fijar y modificar
los aranceles, tasas ¥ demés
disposiciones concernientes al
régimen de aduanas”.

numeral 11 de la
se desprende sl
ésta siempre

Estas

pueden ser normas que regulan relaciones intersubjetivas o

por el contrario, normas encaminadas & la forma y manera en

que una

determinada entidad piblica debe ejercer los

cometidos que la Constitucién Politica le asigna. A la

distincién entre ambos tipos de normas se ha referido el

expositor NORBERTO BOBBIO, en la obra traducida al espafol

bajo &l nombre "Teoria General del Derecho” (pag.151), en

los siguientes términos:

N°23,012
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Hasta aqui, al hablar de las
normas que componen un ordenamiento,
hemos hecho referencia a normas de
gonducta. €n todo ordenamiento,
Ju§to a upa norma de conducta,
existen otros tipos de normas, que se
suelen llamar normas de estructura o
de competencia. Son aquellas normas
que no prescriben la conducta que se
debe o no observar, sino que
prescriben las condiciones y los
procedimientos mediante los cuales se

Por todo lo expuesto,

dictan noreas de conducta véalidas.
Una norma que ordena conducir por la
derecha es una norsa de conducta; una
norma que establece que dos personas
est&n autorizadas para regular sus
propios intereses en un cierts dmbito
mediante una norma vinculante
coactiva, es una horma de estructura,
en cuanto no determina una conducta,
sino que fija las condiciones y los
procedimientos para producir normas
vilidas de conducta™.

la Corte Suprema, PLENO,

<

administrando justicia en nombre de la Republica y pov

autoridad de la ley, DECLARA INEXEQUIBLE el proyecto de ley

"por la cual se dictan normas en materia de negociacidn ¥

contratacién de empréstitos y deuda publica”.

NOTIFIQUESE, Y PUBLIQUESE EN LA GACETA CFICIAL

ROGELIO A. FABREGA Z.

JOSE MANUEL FAUNDES

RGFAEL A. GONZALEZ

ARTURO HOYOS

ELIGIO SALAS

MIRTZA ANGELICA FRANCESCHI
DE AGUILERA

AURA EMERITA GUERRA

DE VILLALAZ

EDGARDO MOLINO MOLA

FABIAN A. ECHEVERS

CARLCS H. CUESTAS G.
SECRETARIO GENERAL
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