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Wos es placentero dar respuesta a la intoresante consulta
que nos hieo llegsr a travSs de su Hota N9049-DNGL de 20 de
enero del preseate afio, en la cual nos formuld las siguientes
intarrogentes:

"a) ilLa sancionada ley R92 del 21 de oc~-
tubre de 1981, 2..sef  .promulgada Ten
este perfodo tendela todos los efcce
toa legsles, como 8l 1o hubiese sido
postazior a los dfas corcientes a su
prorulgaciba?” .

b) jbado ol transcurso dol tiempo, 1la
publieaseibén extewpordunea de 1la ley,
odris ser a su Juicio demandada de
nconstitucionalidad?”

Para tesolver adecuadameate su pregunts inicial, se nos
hace 1lndispensable examinar los aspectos referentes a 1la pro-
mulgaciSn de las leyes, desde cuando éstas se entienden vigen-
gea. qgg implica su promulgacién y las diferentes etapas de su
formacibn:

SILVA BASCONAN explica, que en ou significacisn foremse
la promulgacién comsiste en publicar formslmente una ley u
otra disposicibn de 1la autoridad, a fin de que sea cupplida y

hecha cuuplir como obligatoria (SILVA BASCUNARN, Alejandro. Tra-

tado do ggrec%o conat%tucigna%. t. 111, Edit. Juridica de Chile
Sentiago, 1903, plg. . 1ELSA, por su lado, nos comenta
que “la‘gremulgaciﬁn e8 ol acto por wmedio del cual se hace
conocer al puablo y a las autoridades 1a ley aprobadas. El re=-
quioito de la publicacién es meramente prictico, aungue de &1
8e haga depandar la obligatoriedad™ (BIELSA, Rafacl. Derecho
cnnagitucionaL. 39 ed. Boque Depalma Editor. Bueuos Aires.
lpg. ‘
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La Corte Buprema de Justicie, en Sentencia de 18 de anero
de 1961 sefiald, que 1la “promulgacidn se dafine como el momento
solemne en virtud del cual se hace llegar una lay al eonoci=
mlento de quisnes estén obligados a cumplirla" (Jurisprudencia
Constitucional. Universidad do Panamf. Facultaed de Darecho ¥
Clencias Polfticas. Seccibén do IanvestigecidSan Juridies. ¢. 1,
1967, pég. 339).

Ahora, desde qué momento se entienden vigentes las layes?

El artfculo 167 do nuestra Constitucién Polfitica, que corres-
ponde al articulo 153~B de la Constitucién de 1952. nos da la
respussta sobre el pacticular, al estipular qua teda ley
“comenzard a ragir a partir de su promulgacién, salvs que an
ells misma establozca quo rige a partir de una fochae posterior.
*Dicha norma debe cntesderse on su sentido clare y termicente
de sus palsbras, qus indican 2l momente de vigencis de una ley,
que puede ser como dice su texto, 8 partir de su promulgecidn
o an ol caso de la excepeidn, a partir de otra fecha que, como
es anatural, debe eateandevss siem?te despuée do su promulgacidn®
(Sentencia de 18 de enaro de 1961).

Por 1o qua & 13 vigencia de la misma ley se refiere, esto
eos, su obligatoriedad g obsarvanein, (segin el Diccionario de
la Lengua Espaflola. 192 ad., Edit. Espasa=-Calpe, S.A. Hadrid,
1970. pdg. 1342), 8sta es consecuencia natural de su promulga=
cién. El efecto de la gtomulgacidn de la ley es "admitir su
existencia y fuarsa obligatoria™ (SILVA BASCUHAN, Alejandro.
Ob., cit. plg. 202). La promulgacidn viens » ser, pues, requi-
seito integral para pomer en vigor 1a ley” (BIELSA, Rafael. Ob.
ceit. pég. 542). Elia, eantonces, viene & dar vida a la wisma,
la hace formar parte del ordenamiento jurfdico de un Estado.

Para intagrarse a ese ordenamiente jurfdico, no obstante,
las leyes deben cumplir, en su formacidn, con uns serie de etg
pes o fapes que integran el procedimiente lagislativo. 8e dis
tinguon asf: la proposicién de la ley por parte de guienes
tienens iniciativa legislativa; su discusidn y aprobacifn; la
sancifn y, - finalmente, la promulgaeién en la Caecete Oficial
(ABREGO, Irene Inés. “Formacién de las leyes”, en Revista Pro=
Lﬂyo ﬁuio;'ﬁdicién‘ﬁﬂpacialn Dic. 92, Ena,. 93. péga. ll. ?"‘19).

La premulgac¢idn, por tento, oo la etapa final de este pro
cadimiento lagislstivo. 8i la ley no sa promulga 2 pesar de
haber cumplido potfectamente cen c¢ada uaa de lag etapas provias,
vieno a ser un grndﬁéto inacabado, no existe como norma juridi
ca, carece de obligatoriedad y pueda ser ignorada por el ciuda
dano llamado a obedecerlo o por el juez urgido a aplicarla.

Resulta asi de lo que hamos expuesto, que si la precitada
Loy ¥92 de 1981 fuasse debidamonte promulgada em al Srgamo de
promulgacién ofiecisl, sus ofectos no serfan distintos de lesn
ya comentados, ni de ios qus bublaesa producido con su prommlga
© ¢ién normsl, porgue dicha ley, como voremos mis adolante,
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conenzaria a vegir a pertir de su promulgocifn., De cate modo,
sdquirirfa fuerza obligatoria y entraris a formsr parte de
nuestre erdenamiento jurfdico. Admitic una postura coatraria
equiveldris oin wfis, 2 nogar la eficacia de la promulgacién,

L8gicamente, para arribar a una conclusién tan obvia, s
nccesario apertar cualquier viso de inconstitucionalidad que
la misnn eparente temar. Y es que, uma loy pueda atentar conw
tra la normativa constituciounal, por rezoncs de foudo o do for
ma, pero aello por sf{ mismo no significa que caresca de oblige=
toriedad, ail que deje de formar parte del ozden juridico.

Sobre eate punéo. Robarto J. Vornego manifiesta:

"8l caso de la ley inconstitucional sa
de cuando una ley, formalmente vilida
(2o decir: dictada conforme a los proce-
dimlentos legislativos regulares) no rep
pata vaa garantis o limitacidn legislaeti
va ?gtablecida ea el texto de la Consti-
tucida.

La ley seria formalwente vAlida y, on
cuanto tel, formaria parte en priacipio
del ordenamiente positive argentino. Bu
‘contradiccién de contenido y de carfcter
eon la norma superior constitucionsl, le
darfa caracteristicas wmuy eapaciales., El
.gonflicto normative se plantearis al
6rgano de aplicaciln, sagln seca el nivel
on que los interesados en 9l conflicto
sitden la norme que denominamos norna £e
lativamente fundomental del caso." (VER-
NEGO, Robarto J. Curpo de Taeoria General
dal Deracho. 29 ad, Edicliones ﬁepaiﬁ%.
puenos Aires. 1986. 376-377).

Lae Corte Suprema de Justieis aclara las dudas al respecto,
al axponer:

"Conforas al sistema deo la potestad cen~
tralizada an la Corte Suprema de Justieia
como guardiana de la iategridad de 1la
Congtitucisn, la colisifo o incongruea~-
cia de una norma © ac¢to de ianferior
rango cou el Estatuto Fundamaatal no ope "
ra de pleno deracho, sino 3ua requiare
de la declaratoria expresa del Pleno de
la Cocrte .Supresa de Justicie, conforue
lo seiiela el numerel 12 del actfculo 203
de la Constitucidn Policica.

De maneﬁ? ue mientras ano sa produzca
un_pro aiento .de la Co upramn
Shnd THNRS copatf%ucgbnéa i%<a§ &3@9
llas aormas que parecicran pugnar con la




Congtitucidn siguen subsistiocade." (Sen
tencia de 15 do emero de 1987).
- o - a ] -

Bebe entenderse, asimismo, que dieha ley preducirs sus
afoctos normales a partic de su promulgaciéan, tal como dispone
@l 167 da la Constitucidn Hagional, y en virtud del principio
constitucional de “aplicacidn inmediate" consagradoe en esa
misma norme.

lo obstante lo anterior, hebria que examinar el articulade
de la sauncionada Ley N%2, a fip de determinar si em el texto
de la misma se deja seofialado an forma RRpresa que es una lay
da "orden phblico® y ademfis, que sugs afectoe son ratroactivos,
€aso en el cusl, dichos efectos teandrfan tal carfoter (retroag
tivos); o, si en dicho texto se indics fecha cierta de vigencia
(articulo 43 de la Constitucién Naclomal).

g{ Hos pregunta en el seguado punte, que si por el transcurso
ddl tiempe y dada 1la promulzacidn extempordonea de 1a Ley 1392
ibidem, puede &sta ser demandada por inconstitucional?

Al respaecto, debemos seflalarle, en primer término, que de
conformidad con @l articulo 203 de la Congtitucibn Politica y
el articulo 2550 del Cédigo Judicial, "cualquier persona, por
medio de apoderado legal, puede impuguar ante la Certe Suprena
de Justicia, las leyes, decrotos de gabinete, decretos=leyasg,
deeratos ejocutivos, acuerdos, resoluciones y demfis actos pro-
veniantes de la asutoridad, que por razones de fondo o forma
cousidere inconstitucionales y pedir la correspondiente dosla-
ratoria de incoustitucionalidag®.

Como se trata de une astimacifn o conaidsracién de que
una norma viola aiglin precepto constitucional, obvismeate, se
puede argilir lo razdn que usted seiizla, o cualquiaera otra para
pedir la correspondiente declavaroris de inconstitucionalidad.
Corrasponderd entonces a nuestro mis alto tribunal de justicia
axaninar ol mfirite de las razones que ge aleguen y daterminar,
en consacuoncia, si existen o no 1las violaciones que sc aducen
& nuestra Carts Fundamental.

Ahara biem, precisando sobre 1a interrogente plaateada,
nos permitimos aclarsrle lo siguiente:

Tanto en la Constitucién de 1972 como em la Carta vigenteo,
g2 ha edmitido la validez de la promulgacida excamporéneaﬂga la
ley. En efecto, el articulo 129 de la Constitucidn de 1973,
Bajo cuyo amparo se discutid, aprobé y sancionb la ley cn men-
¢ifn, sellalabn que lg funcién logislativa seria ejorcida por
el Cousejo Nacional de Logislacidn y por el Pleno de la Asan-
blea Hacional de Representanes de Corregimientos. E1 articule
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141 de 1a miema, al sailalar las matarias sobre las cuales podia
legislar eota dltina, se roferis on su numeral 39, g la aproba
cifén o improbacién de las reformas a la divisién polftica del
tarritorio nacional que le propusiera el Consajo de Gabinete.

leniendo prasenta, pues, que la sancionada Loy K92 de
1981 €ue dictads por la Asemblea Nacional de Representantes de
Correglimientos, debemous sofialar que ol artfcule 145 ibidem eo=~
tipuld lo siguienta:

"ARTICULO 145: Las Leyes que expida el
pleno da la Asamblea Naeional de Repre=~
sentantzs de Garragimientos. serdn
propuestas por las Comisiones Especiales
de 1la Asanblea o por el Consejo de Gabi~
nate y pare su expedicibéa deben ser apro
badas en un solo debate, por la mayoria
ebaoluta de los wmiembros de la Asamblea,

Las leyss dehardn ser promulpadas dan-

L6} dias hibiles siguien~
1371 g 1 . .

Wng gg ellas establagca otra L6chA."
’ subzayado as del Dappachod).
- [+ ] - o L]

Supletorismonte a las amormaz anotadas, sl iancise 3% dol
aiticulo 153 de 1la mencionmada Carta Hagua expresaba 1o que
sigua:

“ARTIG“LQ 1533 [ EEERNERENNNENENNYWNENNNEY

(R AN N NN NENNENNENNENENERN XN NN NENNENRENNEN)

81 el Ejeautivo no cumpliers con el
deber de sancionar y hacer promulgar las
loyes en el términn y segln las estipulag
cianes.,g_se eata Titulo establecae, las
sancionard y hatd promulgar el Prasidente
de la Asamblea Naclonal da Reprasgentan=
tes de Corregimionto.

sseanssersnersansts (Bl subreyado es
del Dagpacho),

g = 9 =

Obsérvese, que la parte pertinente de la.aorma en comanto
aludia a la sancidn y promulgacién do "las leyas en el téramino
y sepgln las egtipulacioney gue este Titulo establece"., 3e ra=
feria, puas, tanto a las leyes expedidas por el Conscjo Haclo~
nal de Legislacidn, como a las expedidas por ¢l Pleno de la
Asamblea Hacional de Representaantes de Corregimicntos, ya que
ias funcionas de ambos cuerpos lepislativos estaban ragulados
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bejo el mismo Titulo V, denominado: "Bl Otgano Legislativo™.
El hecho de que el Presideate de la Asemblea Naciomal da Repre
gentantes de Corraegimientos pudiera sanciouar y bacer pramlgsr
las leyes cuando el Ejscutivo faltade a osma funcidn constitu~
cional dentro de los seins dias que geflalaba la Comstitucidn
(para 1a promulgacifa), dabs margen pera sostener la valideg
de la promulgacidn extsmporénes.

Sobre este mlsmo particulaz, el Dr, Harciso Garay ezpresa:

"La Constitucidn de 1946 astablecfa que
8i ol Ejecativo (al que se lo imponfa ol
deber deo promulgatAias leyes) no cumplia
con el.dobar de hacer proewulger las leyes
es 168 términos eatablecidos ea la Conse
titucibn  (que disponfas que tods ley
saria %romulgada ‘dentro da los soeia
dfas nd iles‘que.S£guen al de su sanciénd
las promulgeris el Presidente de la Asam

blea Nscional, 1o ‘¢tual dabs base para
sostener 1a validez ‘de una promulgacion
SHEOMPOLANAA . Pa A Constituc i6n da
1p72, doade ya al Eiccutive no la toca
promulzgar _las leyes do la ANEC y donda

8e impone el deber ('deberZn ser promnl-
gadag?) da &:ramulaarlas 'deatro de 1los
gals dias hdbiles al da au promulgacidn
(sic, dobe decir sancidn) pareciera impa
nerse la conclusién de que la promilgacidd
fuera del tiempo sefialado en la Conotity
cidn seria inconstitucional y también 10
ser{a la loy asf promulgada.? (E1 subra=
yado es nuestro). (GARAY, Narciso. Curse

@ Darache Clvil. Universidad do Pan&ﬁﬁ.

Faculta ) Degacho y Ciencias
Polliticas, Panam§, 1986. pdgs. 101-102).
. - o -_ o -

La situacidn anotada por el Dr. Garay, oin embarge, varié
con las raformes comstitucionales de 1978, ya que a partir de
las mismas, al Ejacutive la cotrespondia también la promulga=
clén de las loyas de la Asamblos Nacional de Regreaentantes de
Correginientos. Gon las roformas constituciosna as de 1983, ai
bien desapareci$ 1a Asamblea Kacional da Regreeentantaa de Co-
cregimientos y con ello, la figura dal Pras denta de la misma,
8o’ mantuvo intecta dicha funcidn, siendo atribufds ontonces al
Presidente de la Asambloa Legislativa.

Con todo, no se trata aquf de una ley gue el Prasidente
de la Repiblice de aqusl entonces ne haya queride sanecionar,
wucho menos prouulgar, pues de econformidad con las
investigacioues reslizadas, 1a Ley H®2 de 21 de octubra de
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1981 fue debidamente sancionada y su promulpgacién fue tambidn
policiteds por el NMinistro da 1an Presidencia nedlasto K8ta
He26-83~CG de 19 da febraro do 1983, dirigides al Director de
la Gaceta Oficiel.

8iguiendo este orden de ideas, al distinguido constituecio
naliasta pananefio Dr. César uiatero, rafiriéndose al artfculo
133 de 1s Constitucidn do 1946 (que tambifn sefalaba comQ tdér~
oinoe pars la promulgacién de lae layes, ¢l do aseis (6) dfas
hdbiles siguisntes al de su sancién), apoya también la tosis
de la validez de la promulgacidn extemporines de ia ley. Al
ragpaeto comentats

“Cl sigoificado quo en Panamf y otros
palsas se ha dado al téemiao prassulgecidn,
o sea, ol de publicacifn ospecial, eg
uis corrects qua al que ia conciba como
un acto por al cual al Ejecutivo certiff
¢a qu2 una lay ha sacide.

Como acabamos de ver, 2l articulo
transerito diaspone qua: !Toda 1oy serd
pronulgada dentro de los sels dfas bsbi~
les que siguen al de su ssacién'...

Esta mandato plantes 21 problema de
lo que juridicamento ha de suceder si
vna ley no es publieada en 1la Caceta
Oficlial dentro del término £ijado. Alpu-
Bos hen 1llepado a creer que.la promuvlca-

ciin ta 4 da una in a inva

. ‘ _k
coupartinoes osta te3is en sbsoluth. Lo
10 FOMILE A0S QOSDUGS Gal aTuﬁ%@o t§rm§-

b3 BAC VALidA

no, de apir, galvo pandg-
£0 en eontrarsio egde al dia de gu apa~
ricién en la Gaceta Ofieial. 1 subra=-:

yado @3 nuestro). UINTERQ, César.
Dorocho Congtitucional. t. I. Imprenta
Ag;gnio Lehmann. éau Joasd. 1967. pég.
o .

- o - Q -

I wis adelante, el 1lnsigne catedricico expresa, que lo
qua "debe ponarse pars evitar tan grave anomalia, as 1la
negligencia del Hinistro de Estado tegponsable por la prowmulga
ci6n do la respectiva lay", Y ello es clavo, pues cusndo la
Constitucidn expresa que las leyes daberdn ser promulgadas
dantro de 1os geis dfas udbiles siguientas al de su sancida,
obviamente lo que ha querido @9 esetablecer ua téroino ol
Ejocutivoe (entiéndase: el Preosidente de la Repiiblica y ol
fiiniatro del ramo -artfculs 179; mm. 1% de la Conatitucisdn Ne-
cional), para que prouvigue las leyes, dsdo que ésto conotituys
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parte de sus atribuciones, y no dejar a su 1ibre arbitrio ol
pomento en que ha de cunplic con esta foueldn de orden consti-
tacicaal, ¥, por esta wisme razén, a partir de la Coastitucién
de 1941, se le atribuyé al Presidento de la Asamblaea Hacional
(Asamblea Nacional de Represantantes de Corregimiontos, en la
Conastitueién de 1972; Asemblea Loglslativa despuds de 1las
roformes de 1983), la iwportante wisién de "sancionar y promul
gar" las leyes cuando al Ejecutive no lo hicliere en los térai-
no8 y condiclones establecidas en el mismo texto constitucional,

En la Counstitueidn Polftica vigente, la situacido resulta
sunanente c¢lara, pues por disposiciéum exprasa del artfcale 167,
1a promulgacibén extempordnea Jde la ley no determina su incons=
titucionalidad. En otras palabras, una ley puede ser promulga
da garfectamente después de los pais dias hébilas siguientes
el de 8u sancidn, tal cowo indica la dispoaicidu en referencie,
sin que por esta razdn puede tachérsele de inconstitucionalided,
Nos 1lama la atencidn, ga congruencia que existe entra el taxto
de eate artlicule 167 y lo dispuesto eu ol articulo 160 de 1a
misma Carta HMagna, que seiiels los presupuestos psra que un
“"Proyecto” osca "lLey de la Repiblics". Se requiera, que sea
aprobado por la Asamblea Legislativa ean tres debates, ean dias
distintos y sancionsdo por el fjecutivo en 1a forma que dispone
la Constitucidn. Se excluye asi, la promulgacién. E1 artfculo
;67 cgmplewenta y aclars cuvando dice: “Toda Loy sers promulga-

B--. »

Y es que, con la sancidn ds un proyecto de ley por parte
del Ejecutivo se le da cardcter de tal, se le confirma o aprug
baj con la promulgacibén, se hace conocer la ley sanclonada y
se determins, en principio, el inicio de su vigencia; con ella
sa la da eficacia a 1z ley vdlida, esto es, a la loy sancionada.
Por tel motivo, oplmamos con Gustave Penagos, que la promulga-
cién no es més que "el conocimionto que do 12 ley se da por
uno u otro medio de acuerdo con las distintas legislaciounes®.
(PEWAGOS, Guastavo. El Acto Adninistrativo. 39 ed., Ediciones
Librerfa d¢l Profesional. Dogotd. 1981. pdg. 392). La ley no
prooulgada, como as el caso de la Ley N%2 de 1901, a pesar de
ser vAlida, por haberse formado segdn el procediwiento consti-~
tucional y legal, no tieno efectos vinculantes respecto de ter
ceros.

En este sentido, el Dr. Quintero auevansate puntuelizal

"Segiin el diccionario de nuestra lengua,
sancidn siganifica:r 'Acto solemnz por el
cual el Jefe del Eatado coafirma una lay
0 estatute'. De acuerdo con el mismo
diccionario, sancién significa también:
'Pena gue la ley establace para el gue
la infringe'. Y cuando el dicelonario
define el correspondicnte verbo, dice

que sanclonar ast 'Der fuerza de ley a
una disposicién'., 'Autorizar o aprobar
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cualquier acto uso o costumbre’, 'Apli-
car gng saacidn o gastijgo’.

Parece ser, asi, gque la primera acep~
cién provaloce sobre le Gltima. Kl hecho
cs que ambas existen y son usadsn; quizd
esta Gltima con wds frecuencia. Con todo,
cuindo ea gl Capitulo en examen la Gona=

re al acto formal gor a
aua a_autoridad competante rat ca un
ggozacuo do Ia% convirtiéndols oo ley

el kstado. El subrayado es nuastro).
(QUINTERO, César, Ibidem. pdgs. 677-678)
- p * G =

Desafortunadamante, al romparse nuestra tradicidn consti~-
tucional com la aparicifn de la Constitucién Politica de 1972,
dasaparecié tambidn el gontenido del artfeule 126 de la Consti
tucibfn de 1946, que ora idéntice al articule 160 de las Consti=
tueidn actual, y que ya estsba consagrado tembifn en las Cons=
tituciones de 1904 y 1941 (artfculos 99 y 93, respectivamente).

Estimamoa, puas, dospuSs de las scotaciones vertidas, que
al hsber cumplido presuntemsnte con al procedimionto ls islaei
vo (vigente oo ese momento) para la formacidn de las layes y
habiendo side ya sancionada por al Ejocutive, dicha ley ha
dojado de ser, "en astricto sentido”, un proyecto, por 1o cual,
para darla eficacla s6lo resta su promulgacidn, tal como orde=
nan disposicionss legales vigentes (Véase Decreto de Gabinote
Ne26 de 1990). '

Finalwente, y en adicide a su Gletims pregunta, existes
otros motives por los cuales ums ley puede sar demandada como
inconstitucional. Citando a Gustave Zaggabelsky, ol Magistrado
de la Corte Suprema de Justicliae, Dr. Arturo Hoyos expone, qua
las leyas puedon preseatar tres tipos de vicios que producen
su inconbtitucionalidad, siende &stos, los siguiontes:

“1) La inconstitucionalided sustaneisl o
material, atinente al coateaido de
lap leyes. Una ley serd ilaconstitucip

“ﬂ%@’i’: Son tna noma eonsttemionat T

1 { ; .

2) L& focodsricucianaiitad  Sotnal, ati=

asute al procedimiento de formacifa

de las leyeas.

3) La loconstitucionalidad por incompa-
teucia, atinante al sujsto que ojerci
ta la funcida legislativa.

Le econsacuencia de que se produgca
cual uieia da estgs trag vicios eg séam—
pra la wismas la inconstitucionalidad de
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la ley, as decizr, gu aulidad gue, ea
Panamﬁs tions efectos gx pune (Hecia o}

futuro
4

el blo

" (HOYOS, Artuto, ©
e

p : ks y ! [ ¥ tﬁﬁ
up Judicinl, Corte Suprema de Justicins
Panami., 1991. p4

Ttucionalidad
BYRY &

38, 41eb2), ’
o L] 0 -

Eaperemos, de este wmode, haber satisfeche las inguietudes

planteadas on su consulta.

De uated ataatamentao,

Iader.

LICDO0, DORATILD BALLESTERDOS S.
Zrocurador da la Adwinistracisn.



