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Entrada No. 8509-2023 PONENTE: MGDA. MARIA EUGENIA LOPEZ ARIAS

OBIJECION DE INEXEQUIBILIDAD PRESENTADA POR EL EXCELENTISIMO SENOR PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
DE PANAMA, LAURENTINO CORTIZO COHEN, POR RAZONES DE FONDO Y FORMA CONTRA EL PROYECTO DE LEY
N°697 DE 2021 “"QUE REGULA LA COMERCIALIZACION Y USO DE ACTIVOS VIRTUALES Y LOS PROVEEDORES DE
SERVICIOS DE ACTIVOS VIRTUALES, Y DICTA OTRAS DISPOSICIONES”, APROBADO POR INSISTENCIA EN
TERCER DEBATE POR LA ASAMBLEA NACIONAL, DURANTE SU SESION ORDINARIA CORRESPONDIENTE AL
VEINTIOCHO (28) DE OCTUBRE DE DOS MIL VEINTIDOS (2022).

REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA- PLENO

Panama, seis (06) de junio de dos mil veintitrés (2023)

VISTOS:

La Corte Suprema de Justicia, Pleno, conoce la Objecion de
Inexequibilidad presentada por el Excelentisimo sefior Presidente de la
Republica de Panama, LAURENTINO CORTIZO COHEN, por razones de fondo
contra los articulos 34 y 36, y por razones de forma, en contra de todo el
Proyecto' de Ley No0.697 de 2021 “Que regula la comercializacién y uso de
activos virtuales y los proveedores de servicios de activos virtuales, y dicta
otras disposiciones”, aprobado por insistencia en tercer debate por la
Asamblea Nacional, durante su sesidn ordinaria correspondiente al

veintiocho (28) de octubre de dos mil veintidds (2022).

La presente Objecion de Inexequibilidad fue admitida por esta
Corporacion de Justicia mediante Resolucién fechada treinta (30) de enero
de dos mil veintitrés (2023), se le corrio traslado al Procurador General de
la Nacion por el término de diez (10) dias para que emitiera concepto; y

luego de evacuar los tramites establecidos en los articulos 2564 y siguientes
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del Codigo Judicial, corresponde emitir un pronunciamiento de fondo, a lo

cual nos avocamos, previo a las siguientes consideraciones:

NORMAS OBJETADAS DE INEXEQUIBLES

todo el Proyecto de Ley No.697 de 2021 “Que regula la comercializacién y
uso de activos virtuales y los proveedores de servicios de activos virtuales,
y dicta otras disposiciones”, y por razones de fondo, los articulos 34 y 36
del referido Proyecto de Ley, por lo que, tomando en consideracidon lo
extenso del documento, pasamos a transcribir los articulos objetados en el
fondo, advirtiendo que el documento completo reposa de fojas 74 a 94 del

expediente.

"Articulo 34. Regulacion y vigilancia de los Sistemas de Pago. Con el fin
de modernizar el sistema financiero, la Superintendencia de Bancos tendra
la competencia privativa y exclusiva para regular otros sistemas de pagos
que operen en o desde la Republica de Panama, a través de la adopcion y
mantenimiento de un Reglamento de Sistemas de Pagos, mediante
acuerdo a través de su Junta Directiva, siendo el Banco Nacional, a través
de su Junta Directiva, el ente operativo para estos.

La normativa de este Capitulo podra ser reglamentada y dicho reglamento
modificado, para tomar en cuenta los cambios operativos y tecnoldgicos
gue surjan, siempre que se cumplan los principios y requerimientos
establecidos en esta Ley, y siempre promoviendo los principios de banca
abierta, estandares internacionales, interoperabilidad y libre competencia
entre las empresas del sistema financiero.

Articulo 36. Vigilancia de los sistemas de pagos e interpretaciones para
casos particulares. Segun se establezca en el Reglamento de los Sistemas
de Pagos, se creard una direccion especializada y con dedicacién exclusiva,
con el objetivo unico de vigilar el cumplimiento y sancionar los
incumplimientos del Reglamento de los Sistemas de Pagos.”

HECHOS QUE FUNDAMENTAN LA OBJECION DE INEXEQUIBILIDAD
Y LAS NORMAS CONSTITUCIONALES QUE SE ESTIMAN
INFRINGIDAS Y EL CONCEPTO EN QUE LO HAN SIDO

El Excelentisimo sefior Presidente de ‘la Republica de Panama,
LAURENTINO CORTIZO COHEN, al desarrollar el apartado relativo a los

hechos en que fundamenta la accidn, expuso lo siguiente:
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"PRIMERO: La Asamblea Nacional en su sesion ordinaria del 28 de abril
de 2022, aprobé en tercer debate.la primera version del Proyecto de Ley
697 de 2021, bajo el titulo "Que regula la comercializacion y uso de
criptoactivos, la emision de valor digital, la tokenizacion de metales
preciosos y otros bienes, los sistemas de pagos, y dicta otras
disposiciones”.

SEGUNDO: En tiempo oportuno y con fundamento en el articulo 169 y el
numeral 6 del articulo 183 de la Constitucion- Politica de la Republica,
procedi a objetar, en parte, dicho Proyecto de Ley y asi se lo comuniqué a
la Asamblea Nacional mediante la Nota DS-030-2022 de 15 de junio de
2022, en las que sustenté las razones por las que consideraba inexequibles
el numeral 1 del articulo 4, y los articulos 41, 43, 62, 64 y 65 de esta
iniciativa legislativa. :

TERCERO: Al momento de considerar esta objecion parcial por
inexequibilidad, la Asamblea Nacional eliminé los articulos 4, 62, 63, 64 y
65 y procedié a la modificacion del contenido de los articulos 41 y 43. Sin
embargo, las modificaciones introducidas a estos dos uitimos articulos, en
mi opinién, no corrige aquello que los hace inexequibles y, por tanto,
estimo que su contenido aun resulta contrario a disposiciones
fundamentales de la Constitucion Politica de la Republica.

CUARTO: En mi nota, también objeté por inconvenientes, los numerales
5y 6 del articulo 2, los numerales 12 y 13 del articulo 3, los articulos 4,
8, 10, 12, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27,28, 29,30,
31, 34, 35, 36, 37, 38, 39, el Titulo 1V y sus articulos 40 hasta el 56 y,
finalmente, los articulos 61, 64 y 65.

QUINTO: La Asamblea Nacional, haciendo caso omiso al procedimiento
que la Constitucion Politica prevé para el tratamiento de una objecion
parcial, en la sesién correspondiente al 28 de octubre de 2022, aprobd un
nuevo texto del Proyecto de Ley 697, modificado y eliminando articulos
que no fueron objetados por el Ejecutivo por razones de inconveniencia o
inexequibilidad, e incluso, introdujo al proyecto de ley nuevos articulos
con un contenido que no existia en la propuesta que inicialmente fue
aprobada en tercer debate el 28 de abril de 2022.

SEXTO: El Proyecto de Ley 697 de 2021 , ahora aprobado por la Asamblea
Nacional bajo el titulo "Que regula la comercializacion y uso de
activos virtuales y los proveedores de servicios de activos
virtuales, y dicta otras disposiciones", fue recibido por el Organo
Ejecutivo el 18 de enero de 2023, razdn por la cual, en tiempo oportuno,
lo someto a la consideracién del Pleno de la Corte Suprema de Justicia,
para que se pronuncie sobre su exequibilidad, tal como lo previene el
articulo 2555 del Cédigo Judicial."

En cuanto a las normas constitucionales que se estiman infringidas y
el concepto en que lo han sido, el actor constitucional sostiene que los
articulos 34 y 36 del Proyecto de Ley N0.697 de 2021, objetados por
razones de fondo, infringen el articulo 2; el numeral 12 del articulo 159; Y,
el numeral 1 del articulo 163 de la Constitucién Politica que tutela la

separaciéon de los poderes del Estado, la creacion de estructuras en la
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administracion estatal a propuesta del Ejecutivo y la prohibicién de expedir

leyes que contrarien su letra y espiritu, respectivamente.

Para ello, expuso, que la Asamblea Nacional, atendid Ia
inexequibilidad parcial al Proyecto de Ley No0.697, utilizando el mecanismo
de eliminar algunos articulos, empero, la modificacion propuesta a los
articulos 41 y 43, que corresponden ahora a los articulos 34 y 36, no
resuelven los aspectos que los hacen inexequibles, ya que la objecién
guardaba relacion con que la Asamblea Nacional dispuso la creacion de un
organismo administrativo dentro de la estructura orgdnica del Banco
Nacional de Panama, con funciones especificas y asigné nuevas funciones a
la Junta Directiva del Banco Nacional de Panama, lo que, a juicio del sefior
Presidente de la Republica, configura una potencial violacion directa, por
comision del numeral 12 del articulo 159 de la Constitucion Politica que
confiere la iniciativa legislativa, cuando se trate de la estructura de la

administracién nacional, sélo al Organo Ejecutivo.

Afiade que en estas disposiciones se insiste en colocar al Banco
Nacional de Panama como ente operativo para la regulacién y vigilancia del
sistema de pago, lo cual es competencia privativa y exclusiva de la

Superintendencia de Bancos.

De acuerdo a lo. expuesto por el accionante constitucional, las
modificaciones propuestas a los articulos 41 y 43 en el Proyecto de Ley
No.697, que en el texto del proyecto aprobado corresponden a los articulos
34 y 36, no resuelven los aspectos que los hacen inexequibles, pues los
mismos van en contra de lo preceptuado en el numeral 12 del articulo 159
de la Carta Magna, que confiere iniciativa legislativa al Organo Ejecutivo
cuando se afecte o modifique la estructura de la administracion nacional,

en este caso, la del Banco Nacional y su Junta Directiva, ya que se insiste
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en colocar al Banco Nacional de Panama como ente operativo para la
regulaciéon y vigilancia del sistema de pagos, siendo esto, competencia
privativa de la Superintendencia de Bancos, creando incluso, una direccién
especializada cuyo Unico objetivo sera vigilar el cumplimiento del

Reglamento de los Servicios de Pago y sancionar sus infracciones.

De manera que, esa direccidon especializada se tendra que crear
dentro de la estructura administrativa, aunado a que en la propuesta se
establece un ejercicio simultdneo en dos entidades como lo son el Banco

Nacional de Panama y la Superintendencia de Bancos de Panama.

Afirma que, el Proyecto de Ley No.697 va en contra del Principio de
Separacién de Poderes del Estado que consagra el articulo 2 de la
Constitucion Politica, ya que la creaciéon de nuevas estructuras dentro de la
administracion estatal se realiza mediante Ley y, el establecimiento de sus

atribuciones y funciones debe obedecer a propuesta del Organo Ejecutivo.

Sostiene, ademas, que el Proyecto de Ley No0.697 de 2021 es
inexequible, en su conjunto, por razones de forma, toda vez que, el
procedimiento utilizado por la Asamblea Nacional para el tratamiento a la
objecién parcial presentada a sus disposiciones, infringe los articulos 32 y
170 de la Constitucion Politica, que tutelan el debido proceso y el
procedimiento para considerar las objeciones presentadas por el Organo

Ejecutivo a un Proyecto de Ley.

Al respecto indicoé que: “Estimo que la Asamblea Nacional al proceder
a la discusién y aprobacion de la modificacion de los articulos 1, 3, 7, 9, 13,
32, 33 y la eliminacién del articulo 20 del Proyecto de Ley 697, durante las
sesiones ordinarias correspondientes al 27 y 28 de octubre de 2022, incurrio
en la violacion directa, por comision, de los articulos 32 y 170 del Texto

Fundamental, por cuanto que los articulos mencionados no fueron
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objetados por mi en la Nota DS-030-2022 de 15 de junio de 2022. De igual
forma, la Asamblea Nacional ha incurrido en la violacion directa, por
comision, de estas disposiciones constitucionales al adicionar al articulo 3
de la version del Proyecto de Ley 697, aprobada en tercer debate el 28 de
octubre de 2022, los numerales 1, 6, 7, 11, 12, 15, 16, 19, 21 y 23, al igual
que los articulos 25, 26, 37, 38, 39 y 56, introduciendo en ellos materias
nuevas que no formaban parte de la propuesta original aprobada por la
propia Asamblea el 28 de abril de 2022...En efecto, en mi Nota DS-030-
2022 de 15 de junio de 2022 unicamente objeté, por razones de
inconveniencia los numerales 5 y 6 del articulo 2, los numerales 12 y 31 del
articulo 3, los articulos 4,8, 10, 12, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 21, 22, 23,
24,25, 26, 27,28,29, 30, 31,34,35, 36, 37, 38, 39, el Titulo 1V, integrado

de los articulos 40 hasta el 56, al igual que los articulos 61 , 64 y 65”.

Segun lo expuesto, en la discusiones del Proyecto de Ley, los dias
veintisiete (27) y veintiocho (28) de octubre de dos mil veintidds (2022) se
atendié un Informe de la Comisidn de Comercio y Asuntos Econdmicos y en
las actas consta que se aprobaron modificaciones a disposiciones que no
fueron objetadas por el Ejecutivo, incluso, se adicionaron nuevas
disposiciones con un contenido que no formaba parte de la iniciativa
aprobada originalmente el veintiocho (28) de abril de dos mil veintidds
(2022); vy, teniendo en consideracién que no existe la posibilidad de volver
a objetar este Proyecto de Ley, recurre ante la Corte Suprema de Justicia,

al advertir la violacién al debido proceso por parte de la Asamblea Nacional.

Argumenta el proponente, que la intencion del Legislador no era
atender las observaciones de inconveniencia e inexequibilidad, sino,
cambiar el contenido dispositivo de muchas de las normas que integran el

Proyecto de Ley N0.697, excediendo los pardametros del articulo 170 de la
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Constitucién Politica, que establece que cuando un Proyecto de Ley sea
objetado solo en parte, la revision de la Asamblea debe girar Unicamente
en torno a la objecién, y en este caso el érgano Legislativo realizé una

revision casi integral del proyecto.

\

CONCEPTO DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

En cumplimiento de lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 206 de
la Constitucion Politica y en el articulo 2563 del Cddigo Judicial, el
Procurador General de la Nacién, a través de la Vista No.03 de trece (13)
de febrero de dos mil veintitrés (2023), recomendd que se declare que es
inexequible el Proyecto de Ley No0.697 de 2021 “Que regula Ila
comercializacién y uso de activos virtuales y los proveedores de servicios
de activos virtuales, y dicta otras disposiciones”, aprobado por la Asamblea

Nacional.

Al referirse a la Objecidon por razones de fondo contra los articulos 34
y 36, el representante del Ministerio Publico realizé un analisis del articulo
2 y del numeral 12 del articulo 159 de la Constitucién Politica, advirtiendo
que, del estudio constitucional hecho sobre este Ultimo precepto, se
distinguen dos presupuestos: 1. Cuando la norma juridica sea portadora de
un acto originador de una institucién publica, que hasta ese momento no
encontraba existencia en el ordenamiento de la administracion publica; v,

2. Cuando la disposicion modifique o reforme una entidad ya existente.

Ante ello, sostiene que, en el primer caso, el poder legislativo no
puede crear una institucion, sin que la iniciativa haya sido originada desde
el Ejecutivo; sin embargo, una vez se haya creado la entidad publica, no es
necesario contar con una propuesta previa del Ejecutivo para su

modificaciéon, de manera que, en este caso, tanto el Banco Nacional de
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Panama, como la Superintendencia de Bancos, ya existen, lo que lo lleva a

concluir que el cargo de inexequibilidad en el fondo, no se ha producido.

En cuanto a las objeciones de forma contra todo el Proyecto de Ley
No.697 de 2021, sostiene el representante del Ministerio Publico, que el
activador constitucional alega la violacién del articulo 32 de la Constitucion
Politica que consagra la garantia del debido proceso, misma que ha sido
reconocida por la Corte Interamericana de Derechos Humanos y por la Corte
Suprema de Justicia; no obstante, sostiene que “...disiento del criterio del
Excelentisimo Sefior Presidente de la Republica, por cuanto el litigio
constitucional que se encuentra bajo examen, no esta inmerso en el
tratamiento de ningun proceso de caracter judicial ni administrativo, de un
hecho especifico, y las consecuentes garantias de los particulares, sino que
trata del equilibrio constitucional, en el diferendo entre los Poderes
Ejecutivo y Legislativo, en la produccion de una norma de acuerdo con la
Carta Maxima.” En razén de ello, considera que no prosperan los
argumentos en cuanto a la infraccion del articulo 32 de la Constituciéon

Politica.

En cuanto a la alegada infraccion del articulo 170 de la Constitucidon
Politica, indicd que, esta norma establece los limites del poder legislativo al
momento de examinar un Proyecto de Ley procedente del Organo Ejecutivo
con objeciones, pues de Ia~misma se desprende con claridad que es

_ reprochable a la Asamblea Nacional, cualquier labor aditiva o novedosa
respecto al texto que se envid al Organo Ejecutivo y que, a su vez, fue

devuelto a la Asamblea Nacional.

De acuerdo al sefior Procurador General de la Nacién, resulta
igualmente vinculante el contenido de los articulos 205 y 207 del Texto

Unico de la Ley No.49 de 1984, que adopta el Reglamente Organico del

8
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Régimen Interno de la Asamblea Nacional, de los cuales se desprende que,
siendo vetado parcialmente un Proyecto de Ley, se considerara el Proyecto
unicamente en cuanto a los temas vetados por el Ejecutivo, por tanto, la
actividad deliberativa de la Asamblea Nacional consiste en admitir o
rechazar las observaciones formuladas como objeciones, excluyendo

cualquier otra actividad de reemplazo del texto.

Advierte que, en efecto, la Asamblea Nacional excedid los limites
constitucionales al cambiar el texto que le fue devuelto por el érgan'o
Ejecutivo, con lo cual, se acredita la Objecién de Inexequibilidad formulada,
toda vez que, se incorporaron modificaciones e introdujeron nuevas

materias no contempladas en el texto original.
FASE DE ARGUMENTOS ESCRITOS

Conforme al tramite procesal, luego de la ultima publicacién del Edicto
a que hace referencia el articulo 2564 del Cddigo Judicial, se abrié un
término de diez (10) dias habiles para que todas las personas interesadas
en el caso, presentaran argumentos por escrito. No obstante, vencido el

término, no se recibid escrito alguno.

CONSIDERACIONES Y DECISION DEL PLENO

Cumplidas las etapas inherentes a este tipo de mecanismo
constitucional, corresponde a esta Corporacién de Justicia emitir un
pronunciamiento de fondo, con fundamento en lo establecido en el articulo

171 de la Constitucion Politica, que expresa:

“Articulo 171. Cuando el Ejecutivo objetare un proyecto por inexequible y la
Asamblea Nacional, por la mayoria expresada, insistiere en su adopcién, aquél lo
pasara a la Corte Suprema de Justicia para que decida sobre su inconstitucionalidad.
El fallo de la Corte que declare el proyecto constitucional, obliga al Ejecutivo a
sancionarlo y hacerlo promulgar”.
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En ese sentido, la Objeciéon de Inexequebilidad como mecanismo de
control de la Constitucionalidad, conocido también doctrinalmente como
control previo de constitucionalidad o control constitucional preventivo,
busca evitar o impedir que un Proyecto de Ley, que se considera contrario

a la Carta Magna, se convierta en Ley de la Republica.

Conforme lo establece el numeral 6 del articulo 183 de la Constitucion
Politica, una de las atribuciones que ejerce por si solo el Presidente de la
Republica, es la de “Objetar los proyectos de Leyes por considerarlos
inconvenientes o inexequibles”, en este Ultimo caso, por razones de fondo
o de forma, correspondiendo al Pleno de la Corte Suprema de Justicia, la
labor de verificar o comprobar la adecuaciéon o no del Proyecto de Ley a la

Constitucién Politica.

Doctrinalmente se ha debatido respecto a la naturaleza juridica de la
Objecion de Inexequebilidad, y sobre el particular, el autor Jorge Fabrega
Ponce expres6 que: "Es discutible su naturaleza (Objecion de
Inexequebilidad). Este mecanismo no es de caracter jurisdiccional, ya que
mediante él no se decide una pretension procesal. Si bien el articulo 165
(ahora 171 de la Constitucidn 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 dictdmenes

comunes es vinculante." Citado en Fallo de 20 de octubre de 2020, Entrada 239-2019.

Dentro de las atribuciones del Pleno de la Corte Suprema de Justicia,
el numeral 1 del articulo 206 de la Constitucién Politica en concordancia con
el articulo 86, numeral 1, literal ¢, reserva privativamente a esta
Corporacion, la guarda de la integridad de la constitucion, de las leyes,

decretos, acuerdos, resoluciones y demas actos que por razones de fondo
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o de forma sean impugnados, en este caso, a través de una Objecién de
Inexequibilidad. Este mecanismo constitucional es desarrollado en los

articulos 2555 y 2556 del Cédigo Judicial.

De alli que, habiendo el excelentisimo sefior Presidente de la
Republica presentado ante el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, el
escrito contentivo de la Objecién de Inexequibilidad dentro del término
previsto en el articulo 2555 del Cddigo Judicial, corresponde a esta
Corporacion de Justicia determinar si el Proyecto de Ley No.697 de 2021,
adolece de vicios de fondo o de forma, que se contraponen a las normas

constitucionales descritas en el Escrito de Objecion.

Tal como se expuso en lineas anterior, el proponente de la iniciativa
constitucional, objeta por Inexequibles, por razones de fondo, los articulos
34 y 36; y, por razones de forma, la totalidad del Proyecto de Ley No.697
de 2021 “Que regula la comercializacion y uso de activos virtuales y los
proveedores de servicios de activos virtuales, y dicta otras disposiciones”,
aprobado por insistencia en tercer debate por la Asamblea Nacional, durante
su sesidn ordinaria correspondiente al veintiocho (28) de octubre de dos mil

veintiddés (2022).

Ahora bien, procede este Pleno de la Corte Suprema de Justicia, en
principio, a realizar el analisis respecto a las razones (de forma) que
sustentan la Objecion de Inexequibilidad en la forma promovida por el sefior

Presidente de la Republica.

En ese sentido, constata el Pleno, que la Asamblea Nacional en Sesion
Ordinaria realizada el dia veintiocho (28) de abril de dos mil veintidos
(2022), aprobd en tercer debate, el Proyecto de Ley No0.697 de 2021,

titulado en ese momento “Que regula la comercializacion y uso de
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criptomonedas, la emision de valor digital, la tokenizacién de metales

preciosos y otros bienes, los sistemas de pagos, y dicta otras disposiciones”.

El Proyecto de Ley fue pasado al Ejecutivo conforme lo establecido en
el articulo 168 de la Carta Magna, el cual, dentro del término establecido en
el articulo 169 del Texto Constitucional comunicé a la Asamblea Nacional,
mediante la Nota DS-030-2022 de quince (15) de junio de dos mil veintidds
(2022), las razones por las cuales, consideraba Inexequibles el numeral 1
del articulo 4, y los articulos 41, 43, 62, 63, 64 y 65 del referido Proyecto
de Ley. Asimismo, objetd por inconvenientes, los numerales 5 y 6 del
articulo 2, los numerales 12 y 31 del articulo 3, los articulos 4, 8, 10, 12,
14, 15, 16, 17, 18, 19, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 31, 34, 35,
36, 37, 38, 39, 40, 41, 53, 61, 64, 65y 67; asi como el Titulo IV, que va

los articulos 40 al 56.

Bajo ese contexto, el Proyecto de Ley No.697 de 2021, fue devuelto
a la Asamblea Nacional, para ser debatido en segundo y tercer debate,
conforme lo establecido en articulo 170 de la Carta Magna, que expresa 10

siguiente:

“Articulo 170. E/ proyecto de Ley objetado en su conjunto por el
Ejecutivo, volvera a la Asamblea Nacional, a tercer debate. Si lo fuere
so6lo en parte, volvera a segundo, con el tnico fin de considerar las
objeciones formuladas.

Si consideradas por la Asamblea Nacional las objeciones el proyecto fuere
aprobado por los dos tercios de los Diputados que componen la Asamblea,
el Ejecutivo lo sancionara, y hara promulgar sin poder presentar nuevas
objeciones. Si no obtuviere la aprobacion de este numero de Diputados,
el proyecto quedard rechazado.” Lo resaltado es del Pleno.

En virtud de las Objeciones presentadas por el Ejecutivo, el veintiocho
(28) de octubre de dos mil veintidds (2022) la Asamblea Nacional aprobd
en tercer debate el Proyecto de Ley No.697 de 2021, ahora bajo el titulo,
“Que Regula la comercializacion y uso de activos virtuales y los proveedores

de servicios de activos virtuales, y dicta otras disposiciones”, el cual fue
CADE 7 12
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recibido por el érgano Ejecutivo el dieciocho (18) de enero de dos mil
veintitrés (2023); no obstante, de acuerdo al activador constitucional, esta
nueva version del Proyecto de Ley, tiene modificaciones respecto al
Proyecto objetado originalmente, eliminando articulos que no fueron
objetados por razones de inconveniencia o inexequibilidad; aunado a que
se introdujeron nuevos articulos con un contenido que no existia en la

propuesta que inicialmente fue aprobada.

En ese orden de ideas, al Pleno de la Corte Suprema de Justicia, en
ejercicio de la atribucion de la guarda de la integridad de la Constitucion,
procederd a decidir sobre la invocada inexequbilidad por razones de forma

contra de todo el Proyecto de Ley No.697 de 2021.

En esa labor, debemos recordar que el sefior Presidente de la
Republica cita como disposiciones legales infringidas, los articulos 32 y 170
de la Constitucidon Politica, que tutelan el debido proceso y el procedimiento
para considerar las objeciones presentadas por el Organo Ejecutivo a un
Proyecto de Ley, respectivamente; sin embargo, conforme lo establecido en
el articulo 2566 del Cddigo Judicial, este Pleno debe realizar el andlisis del
proyecto, confrontandolo con todos los preceptos de la constitucién que

estime pertinente, en razén del llamado principio de universalidad.

De manera que, para realizar el analisis de Inexequibilidad por
razones de forma cbntra todo el Proyecto de Ley No.697 de 2021, mas que
entrar en un estudio del contenido el Proyecto, corresponde determinar si,
en su labor legislativa, la Asambleé Nacional cumplié con los lineamientos
que para la formacién de las Leyes establece nuestra Constitucion Politica

en el Capitulo 2° del Titulo V, que va de los articulos 164 al 174.

En esa Direccién, se aprecia que el Proyecto de Ley No.697 de 2021,

fue aprobado en primer debate el veintiuno (21) de abril de dos mil
13
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veintidds (2022); en segundo debate, el veintisiete (27) de abril de dos mil
veintidds (2022); y, en tercer debate, el veintiocho (28) de abril de dos mil
veintidés (2022); una vez aprobado en tres debates, fue enviado el
Ejecutivo, cumpliendo con la funcidn legislativa, relativa a la expedicién de
las Leyes necesarias para el cumplimiento de los fines y el ejercicio de las

funciones del Estado, que estable el articulo 159 de la Carta Magna.

El Proyecto de Ley, aprobado en tercer debate el veintiocho (28) de
abril de dos mil veintidds (2022) y remitido al dia siguiente el Ejecutivo, fue
titulado: “Que regula la comercializacién y uso de criptomonedas, la emision
de valor digital, la tokenizacidon de metales preciosos y otros bienes, los
sistemas de pagos, y dicta otras disposiciones”, contaba con 67 articulos v,
recibi6 de forma oportuna por parte el Organo Ejecutivo, objeciones
parciales por inconveniencia y por inexequible (Nota No. DS-030-2022 de

15 de junio de 2022).

Se aprecia que, atendidas las objeciones por el C')rgano Legislativo,
mediante Nota No. 2023_65_AN_SG de dieciocho (18) de enero de dos mil
veintitrés (2023), la Asamblea Nacional remitié al Ejecutivo para su sancién
y promulgacion en Gaceta Oficial el Proyecto de Ley No0.697 de 2021, ahora
bajo el titulo: “Que Regula la comercializacién y uso de activos virtuales y
los proveedores de servicios de activos virtuales, y dicta otras

disposiciones”, que consta de 57 articulos.

Ahora bien, tal como se expuso en lineas anteriores, el Proyecto de
Ley original fue objetado en parte, por lo que regresé a la Asamblea
Nacional a segundo debate, con el dnico fin de considerar las
objeciones formuladas; no obstante, constata este Pleno, que el Proyecto
de Ley N°697 de 2021, en la versién aprobada en tercer debate el veintiocho

(28) de octubre de dos mil veintidés (2022), mantiene modificaciones y
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adiciones sustanciales, respecto a la version aprobada en tercer debate el
veintiocho (28) de abril de dos mil veintidés (2022), considerando las

objeciones parciales hechas por el Ejecutivo.

En ese sentido, de fojas 41 a 72 consta Nota DS-030-2022 de quince
(15) de junio de dos mil veintidos (2022), suscrita por el sefior Presidente
de la Republica de Panamad, donde consignd las razones por las que
consideraba inexequibies el numeral 1 del articulo 4, y los articulos 41, 43,
62, 63, 64 y 65 del referido Proyecto de Ley. Asimismo, objeté por
inconvenientes, los numerales 5 y 6 del articulo 2, los numerales 12 y 31
del articulo 3, los articulos 4, 8, 10, 12, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 21, 22, 23,
24, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 31, 34, 35, 36, 37, 38, 39, 40, 41, 53, 61, 64,

65 y 67; asi como el Titulo IV, que va los articulos 40 al 56.

A fin de atender la objeciones formuladas, la Comision de Comercio y
Asuntos Econdmicos de la Asamblea Nacional, presentd un Informe a la
consideracion de ese 6rgano del Estado, conforme lo preceptuado en el
articulo 170 de la Constitucion Politica y en cumplimiento de lo sefialado en
el articulo 205 del Reglamento Orgénico del Régimen Interno de la
Asamblea Nacional, donde recomienda acoger las objeciones formuladas
por el sefior Presidente de la Republica y se adjunta el pliego de

modificaciones para ser analizadas y discutidas en Segundo Debate.

Conviene resaltar, que los articulos 204, 205 y 207 del Texto Unico
de la Ley No.49 de 1984, que adopta el Reglamento Orgdanico del Régimen

Interno de la Asamblea Nacional, establecen lo siguiente:

“Articulo 204. Remision, Sancién, promulgacion y Objeciones. Aprobado
un proyecto de ley, se remitira al Organo Ejecutivo en doble original, y si
este lo sancionare, lo hara promulgar como Ley. Si tuviere objeciones, lo
devolverd a la Asamblea Nacional indicandolas.

Articulo 205. Tramite de la objecién. El proyecto de ley objetado en su
conjunto por el Ejecutivo volvera a la Asamblea Nacional a tercer debate,
previo informe de la Comisién a la cual corresponde dicho proyecto. Para
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insistir sobre el mismo, cuando este haya sido objetado en su conjunto,
se requerird una votacion favorable no menor de las dos terceras partes
de los Diputados o Diputadas que componen la Asamblea Nacional; de no
ser asi el proyecto quedard rechazado. Si es aprobado, el Ejecutivo lo
sancionara y hara promulgar sin poder presentar nuevas objeciones. Si
fuere objetado solo en parte, la Asamblea Nacional, previo informe de la
Comision correspondiente, y segun los procedimientos ordinarios de
segundo y tercer debate, considerara el proyecto unicamente en cuanto a
los temas objetados por el Ejecutivo.

Articulo 206. Aprobacién por insistencia. Cuando el Ejecutivo devuelva
un proyecto por inexequible y la Asamblea Nacional, por la mayoria de dos
tercios insistiere en su adopcién, aquel lo pasaré a la Corte Suprema de
Justicia para que decida sobre su inconstitucionalidad. El fallo de la Corte
que declara el proyecto constitucional, obliga al Ejecutivo a sancionario y
hacerlo promulgar.

De manera que, tanto el articulo 170 de la Constitucién Politica como
el Reglamento Organico del Régimen Interno de la Asamblea Nacional, son
claros al establecer que, cuando un Proyecto de Ley es objetado en parte,
tal como como ocurre en el presente caso, la Asamblea Nacional previo
informe de la Comisién correspondiente, considerara el Proyecto en
segundo y tercer debate, Unicamente en cuanto a los temas objetados por

el Ejecutivo.

En ese sentido, al confrontar los textos del Proyecto de Ley No.697
de 2021, inmediatamente se aprecia que se modifico el titulo del mismo,
asi como el Articulo 1, lo cual no fue objetado por el Ejecutivo. Asimismo,
en el Articulo 2, si bien, se suprimieron los numerales 5 y 6 que fueron
objetados por inconvenientes, se aprecian modificaciones en el texto de los

cuatro numerales que fueron aprobados, respecto al texto original.

En cuanto al articulo 3, se aprecia que el Ejecutivo objetd por
inconvenientes los numerales 12 y 31; no obstante, el Proyecto de Ley
aprobado por insistencia, adiciond al referido articulo, los numerales 1, 6,
7,11, 12, 15, 16, 19, 21 y 23, que contienen definiciones que no fueron

consideradas en el primer proyecto.
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La Asamblea Nacional, en el Proyecto de Ley aprobado el veintiocho
(28) de octubre de dos mil veintiddés (2022), introdujo modificaciones al
articulo 7 (articulo 6 en el Proyecto de Ley actual), completando el parrafo
con requisitos que deben cumplir los proveedores de servicios de activos
virtuales y emisores de activos virtuales y dinero electrénico. De igual
forma, se introdujeron modificaciones al articulo 13 (articulo 12 en el
Proyecto de Ley actual), utilizando conceptos diferentes en cada una de las

versiones del Proyecto de Ley.

Se evidencia que la Asamblea Nacional, introdujo en el nuevo
proyecto los articulos 25 y 26, inmersos en el Capitulo V, denominado
“Acuerdos y Reglamentaciones  Especiales”, facultando a la
Superintendencia de Bancos para incorporar acuerdos y reglamentaciones
concernientes a productos especificos que promuevan los proveedores de
servicios de activos virtuales y establece los principios que se tendran en
cuenta para la implementacidn de la Ley, las reglamentaciones y acuerdos
especiales, los cuales no formaban parte del primer Proyecto de Ley

objetado por el Ejecutivo.

En el articulo 32 (articulo 27 en el Proyecto de Ley actual), se
introdujeron modificaciones respecto a la entidad que reglamentard el
proceso sancionatorio y se suprimio la aplicacion supletoria de Ila Ley No.38
de 2000. En ese mismo sentido, se introdujeron modificaciones al articulo

33 (articulo 28 en el Proyecto de Ley actual).

En el nuevo proyecto, la Asamblea Nacional introdujo los articulos 37,
38 y 39, dentro del Capitulo II (Regulacién y Vigila'ncia de los Sistemas de
Pago), Titulo IV (Sistemas de Pagos), que regulan la Coordinacién para
parametros técnicos y operativos, los procesos digitales y, la gestion digital,

lo cual no fue contemplado en el primer proyecto aprobado.
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Finalmente, se aprecia que el Proyecto de Ley aprobado el veintiocho
(28) de octubre de dos mil veintidos (2022), adicioné el articulo 56, que
establece que, la Ley sera reglamentada por el ()_rgano Ejecutivo dentro del

plazo de seis (6) meses después de su entrada en vigencia.

Lo hasta aqui desarrollado, permife determinar que, pese al esfuerzo
de la Asamblea Nacional por considerar las objeciones hechas por el Organo
Ejecutivo al Proyecto de Ley No.697 de 2021, haciendo adecuaciones al
proyecto, lo cierto es que se han aprobado normas en reemplazo; se
hicieron modificaciones a normas que no fueron objetadas por el Ejecutivo;
y, se introdujeron articulos nuevos que no formaban parte del Proyecto de

Ley aprobado originalmente.

En ese sentido, en el Acta de las Sesiones Ordinarias del Pleno de la
Asamblea Nacional, correspondiente al veintisiete (27) de octubre de dos
mil veintidés (2022), se considerd el Informe presentado por la Comision
de Comercio y Asuntos Econdmicos de la Asamblea Nacional y el pliego de
modificaciones que fueron analizados y discutidos en segundo debate; sin
embargo, de esta Acta, que consta de fojas 114 a 151, se constata que el
Pleno de la Asamblea Nacional, en el segundo debate del Proyecto de Ley
N°697 de 2021, no solo atendi6 las objeciones formuladas por el Organo
Ejecutivo, sino que, también, se aprobaron las modificaciones de
disposiciones que no fueron objetadas y se adicionaron nuevas
disposiciones con un contenido que no era parte del Proyecto de Ley
primigeniamente aprobado, vedando la posibilidad para el Ejecutivo, de
presentar objeciones respecto a estas nuevas disposiciones, para ser

consideradas por la Asamblea Nacional.
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Respecto a lo planteado, el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, en

Resolucion de veintinueve (29) de febrero de 1996, dejé sentado el

siguiente criterio:

"La Corte advierte que es, precisamente, esta labor aditiva de la Comisidn
respectiva la que encuentra esta Superioridad que contraria la norma
constitucional que se refiere a las consideraciones que deben hacérsele a
un proyecto de ley gue ha recibido objeciones del sefior Presidente de la
Republica, actividad que se debe contraer a considerar las objeciones del
Organo Ejecutivo y no dictar otras en su reemplazo, cuando éstas
desatienden las sugerencias del Jefe del Ejecutivo, dictando otras normas
en su reemplazo. Esta actividad, en esta fase del procedimiento
parlamentario, se lo veda a la Asamblea el articulo 164, al permitirle a
éstas limitarse a considerar (o no) las objeciones del Jefe del Ejecutivo.”

‘Lo arriba transcrito, corresponde al contenido del articulo 170 de
nuestra actual Constitucidn Politica, que a su vez, se relaciona con el articulo
205 del Texto Unico de la Ley No.49 de 1984, que adopta el Reglamento
Organico del Régimen Interno de la Asamblea Nacional, en cuanto a que, si
un Proyecto de Ley fuere objetado solo en parte, la Asamblea Nacional,
previo informe de la Comisidn correspondiente, considerara el proyecto en
segundo y tercer Debate, Gnicamente en cuanto a los temas objetados por
el Ejecutivo, lo cual, tal como hemos expuesto, no ocurrid en este caso,

infringiendo el referido articulo 170 de la Carta Magna.

Ahora bien, el Excelentisimo sefior. Presidente de la Republica de
Panama, LAURENTINO CORTIZO COHEN, también objetd por Inexequible
ante este Pleno por razones de fondo los articulos 34 y 36, del Proyecto de
Ley N°697 de 2021 (que en el primer proyecto correspondian a los articulos
41 y 43), “Que regula la comercializacién y uso de activos virtuales y los
proveedores de servicios de activos virtuales, y dicta otras disposiciones”,
aprobado por insistencia en tercer debate por la Asamblea Nacional, durante
su sesion ordinaria correspondiente al veintiocho (28) de octubre de dos mil

veintidés (2022).
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=7 que las referidas normas No Son Inexequibles.

Ahora bien, conforme a lo arriba expuesto, todo el Proyecto de Ley
No.697 de 2021, es Inexequible pues para su aprobacidén, la Asamblea
Nacional, no cumplié con los pardmetros que para la formacion de las Leyes
establece la Constitucion, espécif’icamente el articulo 170; por tanto, al ser
inexequible por razones de forma, la totalidad del proyecto, ello incluye los
articulos 34 y 36, por lo que deviene en innecesario que esta Corporacién
de Justicia se pronuncie sobre la constitucionalidad_o no de dos normas
especificas cuya aprobacion se dio fuera de los parémetros constitucionales,

tal como hemos indicado previamente.

Los razonamientos expuestos, llevan a esta Corporacion de Justicia a
concluir que, por razones de forma, todo el Proyecto de Ley No0.697 de
2021, es contrario al articulo 170 de la Constitucidon Politica y en ese sentido

Nnos pronunciaremos.

PARTE RESOLUTIVA

Por lo antes expuesto, el PLENO DE LA CORTE SU.PREMA DE
JUSTICIA, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley, DECLARA QUE ES INEXEQUIBLE todo el Proyecto de
Ley No.697 de 2021 “Que regula la comercializacion y uso de activos
virtuales y los proveedores de servicios de activos virtuales, y dicta otras
disposiciones”, aprobado por insistencia en tercer debate por la Asamblea
Nacional, durante sg(sgs’i‘()‘n ordinaria cq_rrespondigp?.:g 1§I_1\:(eintiocho (28) de

octubre de dos mil veintid6s*(2022).

FUNDAMENTO DE DERECHO: Articulos*168, 169, 170, 171 y 206 de la
Constitucion Politica. Articulos 86, 2555, 2556, 2563 y siguientes del Codigo
Judicial.
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Notifiquese,
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MGDA. MARIA EUGENIA| LOPEZ ARIAS
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MGlﬁggql/_éA V. DE VALDERRAMA MGDO. CARLO$ ALBERTO YASQUEZ REYES

. sisps @(‘M z
MGDO. QLMEDO ARRQCHA OSORIO MGDO. CECILIO CEDALISE RIQUELME

CON SALVAMENTO DE VOTO

MGDA. Mllj(lﬁnm ROSAS

MGDA. IBEL CORNEJQ BATISTA

LCDA. AURA ELENA TUNON H.
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE SUPREMA
DE JUSTICIA, AD-HONOREM

SECREYARIA GENERAL BE LA CORTE EUPREMA BE JURTIEIA
En Panami @ los Y1l
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