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El articulo 14 del Decreto Ejecutivo No. 186 de 28 de junio de 1993, cuyos
efectos solicita el recurrente que se suspendan es del tenor siguiente:

"ARTI CULO 14: En todos aquellos casos en que varios concesionarios o
personas juridicas presten el servicio de transporte en una misna |inea,
ruta o piquera, estas organizaciones procederdn en el misnp térmno a
consolidarse y constituiran una sola organizacién que debe estar
conformada por una persona juridica en cual quiera de sus nodal i dades, con
el objeto de que se pueda organizar de nanera adecuada |a presentaci 6n
del servicio. Esta consolidaci on para | os efectos de |a adm nistraci 6n de
las lineas, rutas o piqueras, no afectara los patrimonios o la
i ndi vi dual i dad soci al de cada una de |as concesionarias"”.

El recurrente fundanmenta su solicitud de suspensi 6n provisional expresando |o
si gui ente:

"I. CUESTION DE PREVIO Y ESPECI AL PRONUNCI AM ENTO Con fundanmento en el
art. 73, de la ley N 135 de 1943, pedinos se suspenda inmedi atanmente | os
efectos del art. 14, del DECRETO EJECUTIVO N. 186 (de 28 de junio de
1993), acto administrativo inpugnado, para evitar no solo perjuicios
patrinoniales, sino sobre todo, por producir éste, una lesid6n al
principio de separaci 6n de |los poderes, al entrar el ORGANO EJECUTI VO a
LEG SLAR, so pretexto de una REGLAMENTACI ON, sin duda al guna, afectando
tanbi én LA | NTEGRI DAD DEL ORDENAM ENTO JURI DI CO, asim sno, dicho art.14
del Decreto Ejecutivo No. 186 de 1993, o sea el acto administrativo
demandado, es MAN FI ESTAMENTE | NCOVPATI BLE con las nornmas juridicas de
sm)oerior jerarquia comb es la Ley No.14 (De 26 de mayo de 1993)" (fs.
37).

El articulo 14 del Decreto Ejecutivo No. 186 de 1993 que reglanenta la Ley de
Transito, establece que |o0s concesionarios sean personas naturales o juridicas que
presten el servicio en una msma linea, ruta o piquera deberan consolidarse en una
sola persona juridica que debe estar conformada en cual quiera de sus nobdal i dades
etc.

Ocurre que en nuestro pais, la constitucién, tramte y formalidades para la
or gani zaci 6n de enpresas consol i dades no estan instituidas de manera tipica en nuestro
ordenam ento juridico. Varias enpresas pueden ser accionistas de otra, pero por ello
esta uUltima no adquiere el caracter de consolidada en la forma de que trata el
articulo 14 antes nenci onado.

Por otro lado, el segundo parrafo del articulo 251 de Codigo de Conercio
preceptla | o siguiente:

"Articulo 251,

La ley no reconocerd la existencia de |as soci edades que no estuvieren
constituidas de acuerdo con los tranmtes y fornalidades prescritos por
ella; sin enbargo, la nulidad del contrato de sociedad o |la disolucién de
ésta no perjudicaran | as acciones que correspondan a terceros de buena fe
contra todos y cada uno de los asociados por razéon de |os negocios
ej ecut ados por |a conpafiia".

Resul tando problematica la constitucion de la persona juridica de enpresas
consol i dadas de que trata el articulo 14 antes citado podria resultar en nulidades y
perjuicios que deben evitarse. En todo caso, al resolver sobre el fondo se dilucidara
con mayor precision este extreno.

En consecuenci a, la Corte Suprens, Sala Tercera de I|o Contencioso
Admi ni strativo, administrando justicia en nonbre de |la Republica y por autoridad de |a
Ley, ORDENA LA SUSPENSI ON PROVI SIONAL de | os efectos del articulo 14 de 28 de junio de
1993 dictado por el Mnisterio de Gobierno y Justicia.

Copi ese y Notifiquese.

(fdo.) LU S CERVANTES Di AZ
(fdo.) ARTURO HOYOS (fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA
(fdo.) JANI NA SMVALL
Secretaria
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DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD, | NTERPUESTA POR EL LICDO. DI GGENES DE
LA ROSA, EN REPRESENTACI ON DE VIELKA ROSALES DE SAENZ, ALCALDESA DEL DI STRITO DE
ARRAI JAN, PARA QUE SE DECLARE NULO POR | LEGAL, EL ARTI CULO SEGUNDO DEL ACUERDO NO. 22
DE 21 DE MAYO DE 1990, DI CTADO POR EL CONSEJO MUNICIPAL DEL DI STRITO DE ARRAI JAN.
MAG STRADO PONENTE: ARTURO HOYOS. PANAMA, VEINTISIETE (27) DE OCTUBRE DE ML
NOVECI ENTOS NOVENTA Y TRES (1993).

CORTE SUPREMA DE JUSTI Cl A. SALA TERCERA ( CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA) .
VI STCS:

La Alcaldesa del Distrito de Arraijan sefiora Vielka Rosales de Saenz, ha
pronovi do proceso contencioso admnistrativo de nulidad a fin de que la Sala declare

que es nulo el articulo segundo del Acuerdo No. 22 de 21 de mayo de 1990 di ctado por
el Consejo Minicipal del Distrito de Arraijan.
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En |la citada disposicion se nonbra a la Licda. C audia El ba Barcenas Rangel cono
abogado consultor del Minicipio de Arraijan.

El Procurador de |a Admi nistraci 6n, quien actla en este proceso en interés de |la
ley, contestd la demanda nediante la Vista No. 426 de 14 de agosto de 1992. Dicho
funcionario sostiene que la Sala debe acceder a la pretensi6n de |la parte demandante
porque el acto administrativo inpugnado infringe algunas disposiciones de |la Ley 106
de 1973, reformada por la Ley 52 de 1984.

El abogado de I|la parte denmandante, Licdo. Didgenes de la Rosa Alvarado
sostiene, tanto en |la denanda conp en el alegato presentado ante esta Sala el 25 de
mayo de 1993, que el Consejo Minicipal carecia de facultad para nonbrar a la citada
abogada. Entre |as disposiciones |egales que invoca para fundanentar su pretensi 6n se
encuentran los articulos 42, 45 y 17 de la Ley 106 de 1973, conforne fue refornada por
el Decreto-Ley 21 de 1989. Si bien la Corte Suprema declard inconstitucional el
Decreto-Ley 21 de 1989, sostiene dicho abogado que el nisnmo debe aplicarse porque el
acto i mpugnado se dict6 bajo la vigencia de ese Decreto-Ley.

Debe determinar la Sala, entonces, si el Decreto-Ley 21 de 1989, declarado
inconstitucional por el Pleno de esta Corte Suprena nediante |a sentencia de 8 de mayo
de 1992, puede ser aplicado por esta Sala con posterioridad a dicha sentencia, por una
parte, y por otra parte, si el acto adm nistrativo inpugnado debe confrontarse con el
texto original de la Ley 106 de 1973, por haber recobrado vigencia los articul os que
derogaba parcial nente el Decreto-Ley 21 de 1989

I. Derogaci6n e inconstitucionalidad: el problema de la ultraactividad de una
ley inconstitucional

La Sala Tercera de esta Corte Suprema ha establecido nuy claranmente la
distincion entre derogacion e inconstitucionalidad en la sentencia de 8 de junio de
1992. En esta sentencia, la Sala afirmd que el fendéneno de |a derogacion de un
reglamento o de una ley es distinto al de la inconstitucionalidad de los msnos. En e
segundo caso cesa la vigencia de la ley por ser inconpatible con una norma de
jerarquia constitucional y la declaratoria de inconstitucionalidad produce |la nulidad
(ex_nunc en Panand) de la norma legal o reglamentaria, mientras que en |a derogaci én
ésta pierde su vigencia, en la concepci én tradicional por un nero canbio de voluntad
legislativa o ejecutiva, respectivanente, 0 en concepci ones nmas nodernas, en razoén de
la inagotabilidad de la potestad legislativa. La derogacion procede, pues, de un
juicio de oportunidad politica y no de un juicio de validez normativa comb lo es la
decl aratoria de i nconstitucional i dad; Yy, por al tino, | a decl araci 6n de
i nconstitucionalidad de una ley o de un reglanmento corresponde privativanente a la
Corte Supremm, mientras que |la derogacion de una ley es realizada por otra ley, y, por
|l o tanto, puede y debe ser aplicada por cual quier juez.

La Sala debe aclarar el sentido del articulo 311 de la Constitucion, que
contiene lo que en el derecho conmparado se Illama la clausula o disposicion
derogatoria. Esa norma dispone, conp es usual en nuchas constituci ones, que "quedan
derogadas todas |las |eyes y demds normas que sean contrarias a esta Constitucién". En
general, se estinma que ésta sbélo es aplicable a las |eyes preconstitucionales, pero
hay quienes sostienen que éstas al ser inconpatibles con una norma constituciona
posterior estan afectadas por una inconstitucionalidad sobrevenida (solucién
italiana), que han sido derogadas (solucion alemana) o bien se ha adoptado una
sol uci 6n ecl éctica, conpb en Espafia en donde el Tribunal Constitucional ha sefial ado, en
sentencia del 2 de febrero de 1981, que cabe tanto la inaplicaci 6n por derogaci 6n en

el caso concreto  por los tribunales ordinarios <conmo la declaracion de
i nconstitucionalidad pronunciada por €l nmism con efectos erga omes (cfr. Jérone
Treneau, "La caducite des lois inconpatibles avec la Constitution", publicado en

Annuaire International de Justice Constitutionnelle 1990, Editorial Econom ca-Presses
Universitaires D Aix-Marseille, Paris y Aix-en-Provence, 1992, pags. 219 a 316).

De esa norma constitucional no puede entenderse que el efecto de la
inconstitucionalidad es |a derogacion. Es claro que las normas |egales posteriores a
la Constituci6n que sean inconpatibles con ésta son inconstitucionales, y en esto no
hay discusion. Solo con respecto a las |leyes preconstitucionales |la hay. En Pananma
segui nbs, con respecto a las leyes anteriores a la Constituci6n de 1972, una tesis
simlar a la ecléctica que se ha adoptado en Espafia: la Corte Suprema ha decl arado
i nconstitucionales |eyes preconstitucionales y ésta ha sido la tesis predonm nante
pero la Sala Tercera de la Corte Suprema reconoci 6, en la sentencia de 25 de nayo de
1992, que el articulo 534 del Cbdigo Fiscal (segun el cual el arancel de inportaciones
s6l o puede ser nodificado por ley formal) habia sido derogado téacitanente por e
articulo 195 de la Constitucién que faculto al Consejo de Gabinete para nodificar e
arancel de inmportacion y aplicd al caso concreto la norna constitucional y no la norma
| egal derogada. La Sala aclar6, sin enbargo, que s6lo una Sala de la Corte Suprenmn
puede desaplicar en un caso concreto una |ley por considerar que ha sido derogada por
I a Constitucién

La Sal a agregdé en la sentencia de 8 de junio de 1992, que de esas diferencias se
desprende que al ser derogada una | ey puede ser aplicada en razén de su ultraactividad
segln lo previsto en los articulos 30, 31 y 32 del Cbédigo Cvil, pero no ocurre asi
con una ley que ha sido declarada inconstitucional por la Corte Suprena de Justicia
pues la norma inconstitucional "es nula y no puede ser aplicada por el juez aunque
estuviese vigente al nonmento en que se produjo el hecho cuyos efectos ahora se
det erm nan".

Es claro, pues que esta Sala no puede aplicar en este proceso el Decreto-Ley 21
de 1989 conp |lo piden |l a parte denmandante y el Procurador de |a Adm nistraci én.



REG STRO JUDI Cl AL, OCTUBRE 1993. 258 CONTENCI SO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD

Ahora bien, ¢con quée norma debe confrontarse el acto administrativo inpugnado?
Para responder a esta interrogante |la Sala debe entrar a dilucidar el problema de |a
reviviscenci a de una | ey derogada

I'l. Inconstitucionalidad y derogacién: el problenma de la reviviscencia de una
l ey derogada

El fendéneno de | a reviviscencia de una |ey derogada, es decir, |la recuperacion
de vigencia de una |ley derogada sé6lo esta regulado en nuestro sistema juridico cuando
se produce |a derogaci6n (no la inconstitucionalidad) de la ley que derogaba a la ley
anterior. En ese sentido el articulo 37 del Cdédigo Cvil es nmuy claro al disponer lo
si gui ent e:

"Articulo 37: Una ley derogada no revivird si por solas las referencias
que a ella se hagan, ni por haber sido abolida la |ley que |la derogé. Una
di sposi ci 6n derogada so6l o recobrara su fuerza en la forma en que aparezca
reproduci da en una ley nueva, 0 en el caso de que la ley posterior a la
derogatori a establ ezca de npdo expreso que recobra su vigencia

En este dltinpo caso sera indispensable que se pronulgue la ley que
recobra su vigencia junto con | a que pone en vigor."

~ No obstante esa norma se refiere a la derogacién, pero ¢debe darse igua
solucion a este problema cuando se trata de |a declaracion de inconstitucionalidad de
una | ey que derogaba una ley anterior? La Sala enti ende que no.

La jurisprudencia conparada cobra aqui especial relevancia ya que el articulo 37
de nuestro Cédigo Civil es una copia de una norma juridica de Colonmbia, a saber: e
articulo 14 de la Ley 153 de 1887. Resulta interesante entonces exam nar cénp ha sido
interpretada esta norma en Col onbia, de donde ha sido transplantada a Panana, ya que
este analisis es una referencia de inportancia para el presente caso. En este sentido
el Consejo de Estado de Colonbia en sentencia de 11 de octubre de 1985 sefial6 lo
si gui ent e:

"Para el caso en estudio, el Decreto Legislativo 3743 de 1982 era
inconstitucional desde el 23 de dicienbre de ese afio, fecha en que se
expi di 6. Pero conb desde entonces estaba anmparado por |a presuncion de
constitucionalidad, los actos concretos que se consolidaron en su
desarroll o deben tener plena validez. Y desde el 23 de febrero de 1983
ese decreto es inejecutable por haber sido declarado inexequible en tal
f echa.

Eso en cuanto a | os efectos del acto control ado jurisdiccional mente y |os
del acto que lo controld. Cuestion diferente es la de precisar si a
decl ararse inexequible el Decreto Legislativo 3743 de 1982 recobraba
vigencia el Decreto Reglanmentario 2809 del misnp afio, a partir del fallo
de i nexequi bil i dad.

La respuesta es afirmativa. En efecto, debe considerarse que tal estatuto
estuvo viciado de inconstitucionalidad, v por lo tanto el estatuto
anterior, requlador de la msma materia, readquiere su vigencia.No puede
darse aplicacion al articulo 14 de la Ley 153 de 1887, segun la cual la
ley derogada no revive por haber sido abolida la que la derog6, porque
agqui_no se trata de "derogatoria”, que es un fenéneno de extinci6n de |la
l ey por voluntad del legislador, y en este evento |l o ha sido por decision
del contral or jurisdiccional

En estas condiciones, no se requeria l|la_expedicion de la resoluciodn
acusada, porque__automaticamente recobra vigencia el Decreto 1809 de
1982." (Subraya la Sal a).

Es evidente, pues, que en Colonbia el msnpo texto, el articulo 14 de la Ley 153

de 1887 del cual transplantanps el articulo 37 de nuestro Cédigo Civil, ha sido
interpretado en cuanto a que no se refiere al fendéneno de la inconstitucionalidad de
una ley que derogé otra ley anterior, interpretacién que es consistente con lo

sostenido por esta Sala Tercera en cuanto a las diferencias entre los institutos
juridicos de |la derogacién y de | a inconstitucionalidad.

La doctrina mAs nbderna tanmbién coincide en que cuando el efecto d
declaratoria de inconstitucionalidad es la nulidad de la ley recobra vigencia la |
que fue derogada por una ley inconstitucional. Asi el tratadista espafiol Luis Mar
Di ez-Pi cazo ha sefial ado | o siguiente

@

"Asi, pues, hay que partir del dato de que, en el Derecho espafol, la
decl araci 6n de inconstitucionalidad conlleva |a declaraci 6n de nulidad de
laley ...

De aqui se desprende, en buena loé6gica, la reversion del efecto

derogatorio y la consiguiente reviviscencia de la |ley derogada, ya que
guod nullum est nullum effectum producit. Si la ley derogatoria resulta
ser inconstitucional y nula y, por tanto, son anul ados todos sus efectos,
tanbi én debe caer su efecto derogatorio, que no es, tal conp se vio en su
monento, sino un efecto normativo mas de la ley. La declaracion de
inconstitucionalidad de la ley derogatoria, de este npodo, seria un
supuesto de reviviscencia de la ley en sentido propio, ya que aqui la
recuperaci 6n de la vigencia no procede de un nuevo acto positivo de
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ejercicio de la potestad legislativa - cono ocurre en |a derogaci 6n de |la

di sposi ci 6n derogatoria -, sino de |la propia |ley derogada. Al desaparecer
el efecto derogatorio, la ley derogada, por si sola, recupera |la vigencia
gque aquél habia hecho cesar." (La derogacion de las leyes, Editorial

Civitas, Madrid, Prinera Edicio6n, 1990, pag. 251).

Hay que destacar que la reviviscencia del texto Ilegal derogado por
inconstitucionalidad de la ley que lo derogé se produce tanto en el caso en que el
texto original haya sido derogado expresa o tacitanente, o bien haya sido derogado
total o parcialnmente, ya que, conmp |o sefiala Diez-Picazo, |a disposiciodon derogatoria
de un texto legal "conlleva la posibilidad de derogar, incluso, la ms infim
particula textual de un articulo o un parrafo" (obra citada, pagina 117). Este autor
cita el caso del Protocolo de Berlin de 6 de agosto de 1945, cuyo Unico objeto fue
sustituir un punto y cona por una coma en el articulo sexto de la Carta del Tribunal
Internacional Mlitar, lo que tuvo comb efecto una considerable limtacion de la
jurisprudenci a de ese tribunal.

La Sal a concluye, entonces, que al declarar el Pleno de |la Corte que el Decreto-
Ley 21 de 1989 era inconstitucional nediante |la sentencia de 8 de mayo de 1992,
recobraron vigencia a partir de esa sentencia los textos originales de los articulos
45 y 17 de la Ley 106 de 1973, refornada por |la Ley 52 de 1984, textos que habian sido
derogados parcial mente por el Decreto-Ley 21 de 1989. En la version original, estas
normas, sobre todo el nuneral 17 del articulo 17, permitian al Consejo Municipal el
nonbrami ento del abogado consultor del Minicipio, razén por la cual el acto
admi ni strativo i npugnado no | as infringe.

No obstante, el acto inpugnado si infringe, por razones de formm, el articulo 42
de la Ley 106 de 1973, que exige que |os Concejos adopten por nedio de resoluciones
las decisiones que no son de caracter general y en este caso el nonbramiento |o
efectud el Concejo de Arraijan nediante un acuerdo, que so6lo debe adoptarse para
deci siones de tipo general. Este vicio de forma adquiere inportancia en este caso ya
que el msno debe ser evaluado dentro del nmarco de |a conducta del Concejo de Arraijan
que pretendia ir en contra de nornas |egal es que para cual quier |ego estaban vigentes
al noment o del nonbr am ent o pero que, post eri or nent e, fueron decl ar adas
i nconstitucionales por el Pleno de la Corte Suprema. De alli que la Sala deba anul ar
el articulo segundo del Acuerdo No.22 de 1990.

En consecuencia, l|la Sala Tercera (Contencioso Adnministrativa) de la Corte
Supremn, adm nistrando justicia en nonbre de la Republica y por autoridad de la |ey,
DECLARA que es NULO por ilegal el articulo segundo del Acuerdo No. 22 de 21 de mayo de
1990, dictado por el Consejo Minicipal del Distrito de Arraijan.

Noti f i quese, Cunplase y Publiquese en La Gaceta ficial.

(fdo.) ARTURO HOYCS i
(fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA (fdo.) M RTZA ANGELI CA FRANCESCH DE AGUI LERA
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria

et  § @ frsbut @ § @ frsfut @ § @ frsut @ § @ frsfut @ § @ frsut @ § @ frsiut @ § @ frusiut @ § @ funf
JURI SDI cCl ON COACTI VA

I NCI DENTE DE RESCI SION DE SECUESTRO, | NTERPUESTO PCOR EL BANCO NACI ONAL DE PANAMA,
DENTRO DEL JUI Cl O EJECUTI VO POR COBRO COACTI VO QUE LE SI GUE LA CAJA DE SEGURO SCCI AL A
| NDUSTRI A VERGARA, S. A. NMAG STRADO PONENTE: EDGARDO MOLI NO MOLA. PANAMA, PRI MERO (1°)
DE OCTUBRE DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y TRES (1993).

CORTE SUPREMVA DE JUSTI CI A. SALA DE LO CONTENCI OGSO ADM NI STRATI VO
VI STCS:

El licenciado ELIAS SANJUR MARCUCCI en representaci 6n del Banco Nacional de
Panamé, ha propuesto Incidente de Levantam ento del Secuestro decretado nedi ante auto
de 20 de agosto de 1991 por la Caja de Seguro Social en contra de | NDUSTRI A VERGARA,
S. A, dentro del proceso que por cobro coactivo le sigue a esta enpresa la citada
instituci 6n de seguridad social.

El incidentista argumenta esencialnente en el escrito contentivo de su
pretensi 6n, que |os bienes nuebl es propiedad de | NDUSTRI A VERGARA, S. A., secuestrados
por la Caja de Seguro Social nediante auto de 20 de agosto de 1991, fueron gravados
inicialmente a su favor entre los afios 1985 y 1986, a través de las escrituras
publicas N°15101 de 9 de octubre de 1985; 25987 (la cual no fue aconpafada al presente
libelo); 8679 de 16 de junio de 1986 y 17783 de 18 de novienbre de 1986, con
anterioridad al auto de secuestro del Juzgado Ejecutivo de |la Caja de Seguro Social.

La Caja de Seguro Social debidanente representada por el licenciado PRAXEDES
PALMA se opuso a |las pretensiones del actor, esgrimendo que a la luz del articulo 77
del Decreto Ley N°14 de 27 de agosto de 1954, "los créditos de la Caja por aportes,
multas, recargos o0 préstanps tienen prelacion en toda accién sobre cual esquiera
otras".

Por su parte, la Procuraduria de la Admnistraci 6n se manifestd anuente a |as
peticiones fornul adas por el incidentista, tomando conb faro juridico la inteligencia
del articulo 1705 del Cddigo Judicial.



