b) Auto de 30 de enero de 1979: "La copia autenti-
cada del memorial no resuelto y fecha de presenta-
cién, no pueden ser pruebas iddneas para acreditar
la presuncidn del silencio administrativo, cuando
el memorial ni siquiera ha sido objeto de impulso
procesal en la via administrativa".

El mismo criterio ha sido expresado en los autos de 8 de
junio de 1987, de 25 de noviembre de 1987, de 1ro de febrero de 1989
y 18 de diciembre de 1990.

En este caso, no se evidencia en el expediente certificacién
alguna que acredite el silencio administrativo por 1lo cual no se puede
considerar debidamente comprobado el agotamiento de la via gubernativa.
Por ello, lo procedente, es pues, no admitirla, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 51 de la ey 135 de 1943.

En consecuencia, el suscrito Magistrado Sustanciador, en
representacién de la Sala Tercera (Contencioso Administrativa) de
la Corte Suprema, administrando jusiticia en nombre de la RepGblica
y por autoridad de la ley, NO ADMITE la demanda contencioso administra-
tiva de plena jurisdiccidn interpuesta por el licenciado Carlos Trujillo
en representacién de Nelda Garcia contra el Director Nacional de Presta-
ciones EconSmicas de la Caja de Seguro Social.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

(FDO.) ARTURO HOYOS.

(FDO.) JANINA SMALL.

DEMANDA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE NULIDAD, INTERPUESTA POR EL

ICDO. HERNAN BONILLA GUERRA, EN REPRESENTACION DEL ICDO. JOSE MIGUEL
ALEMAN H., PARA QUE SE DECLARE NULA POR ILEGAL, LA RESOLUCION No.
38 DE 29 DE DICIEMBRE DE 1990, EXPEDIDA POR LA ASAMBLEA LEGISLATIVA.
MAGISTRADO PONENTE: ARTURO HOYOS.

—CONTENIDO JURIDICO-

Sala Tercera Contencioso Administrativo

Demanda Contencioso Administrativa de Nulidad
Resolucitn No.38 (Resuelto No.2) de 29 de diciembre
de 1990 expedido por la Asamblea ILegislativa.
Comisién Ad-Hoc Investigacidén del Consejo de Seguri-
dad y Defensa Nacional. Acto administrativo impug-
nado. Graves perjuicios al ordenamiento juridico
nacional. El principio de separacidén de poderes.
Suspensién de los efectos del acto impugnado.

Un examen preliminar del acto administrativo
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impugnado 1lleva a la Sala al convencimiento de
que el mismo puede causar perjuicios graves al
ordenamiento Jjuridico nacional en 1la medida en
que puede lesionar el principio de separacidn
de poderes. Ello es asi porque a prima facie
pareciera que la primera funcidén atribuida a esta
Comisifén Ad-Hoc de examinar la legalidad del Consejo
de Seguridad y Defensa Nacional es, segln el ar-
ticulo 98 del C&digo Judicial, de competencia
del Organo Judicial y que la segunda funcién podria
obstrufir una potestad discrecional del Organo
Ejecutivo. Ia Sala no duda de la buena fe con
la que ha sido expedida la Resolucién No.38 por
la Asamblea Iegislativa y el sano propdsito de
la misma de fiscalizar acciones de otros 6rganos
del Estado, pero esta tarea no debe hacerse en
perjuicio de las potestades exclusivas de otros
Organos del Estado y, por ello, la Sala debe evitar
que se lesione el principio de separacién de poderes
cuya oObservancia la Corte Suprema de Justicia
ha exigido tanto al Organo Judicial como al Organo
Ejecutivo y, en este caso, al Organo Legislativo.

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA.- SALA TERCERA (CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA) .-
PANAMA, catorce (14) de enero de mil novecientos noventa y uno (1991) .-

VISTOS :

El ILcdo. José Miguel Alemé&n H., mediante apoderado judicial
especial, ha presentado demanda contencioso administrativa de nulidad
con el objeto de que la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia
declare que es ilegal y, por tanto, nula la Resolucién No. 38 de 29
de diciembre de 1990, expedida por la Asamblea legislativa en su Resuel-
to No. 2. En el punto No.2 de la resolucidn antes mencionada se resuel-
Ve crear una Comisién Ad-Hoc que investigue la naturaleza, legitimidad
y legalidad de las operaciones del Consejo de Sequridad y Defensa
Nacional, "asf como la conveniencia de que el mismo sea confiado al
sefior Menalco Solis como Secretario Ejecutivo".

En la mencionada demanda se incluye una peticién dirigida
a los Magistrados de la Sala Tercera consistente en que se ordene
la suspensién" de la Resolucién No. 38 (resuelto No.2) de 29 de diciem—

bre de 1990", hasta tanto se resuelva la pretensién formulada en la
demanda.

l.Ia suspensidn del acto administrativo impugnado: nocidn,
efectos y cardcter cautelar.

V'la medida cautelar conocida como la suspensién de un acto

administrativo, prevista en el articulo 73 de la Ley 135 de 1943,
consiste en la cesacibén temporal de los efectos del acto administrativo
impugnado ordenada por la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia.
De esta forma cesa temporalmente la eficacia del acto administrativo.

La decisidn de la Sala Tercera que sus pende un acto paraliza
todas las medidas tendientes a ejecutar el acto administrativo inpugnado,
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sin que el funcionario o la corporacién que expidid el acto tenga
obligacién de deshacer lo ya actuado, ni de obrar en los t&rminos
que pretende el demandante en su demanda.

En principio, la suspensién provisional del acto administrati-
vo tiene dos finalidades. En primer lugar, esta medida cautelar persi-
gue evitar que el demandante o el ordenamiento juridico sufra los
perjuicios graves de diffcil o imposible reparacién que le ocasionaria
la ejecuciébn del acto administrativo. Un segundo objetivo de esta
medida es preservar la existencia del acto administrativo objeto de
la demanda contencioso administrativa, de tal forma que, eventualmente,
pueda recaer sobre dicho acto una sentencia que resuelva la pretensién
formulada en la demanda. Una vez esta decisién se produce, como bien
lo anotan los profesores espafioles de Derecho Administrativo, Edua rdo
Garcia de Enterria y Tomds Ramdn Fernindez "la situacién de provisiona-
lidad creada por el acuerdo de suspensidn cesa, de forma que si el
acto resulta valido... reaparece la eficacia temporalmente susp=andida
y si, por el contrario, resulta invialido o es revocado, la eficacia
cesa definitivamente " (Curso de Derecho Administrativo, Tomo I, Edito-
rial Civitis, Madrid, 1989, péag. 570).

Tambi&én es conveniente seflalar que la suspensidén del acto
administrativo, como medida cautelar , €S eminentemente provisional,
razén por la cual la Sala Tercera puede modificar la resolucién judicial
mediante la cual se decrete dicha medida si, a juicio de 1la Sala,
existen razones suficientes para variar aquella medida. L

2. El articulo 12 del C&digo Civil y el principio dé inter-

pretacién de la Iey y de los actos administrativos de conformidad

con la Constitucién.

| Al ejercer el control de legalidad sobre los actos administra-
tivos la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia entiende que
las normas legales frente a las cuales ha de evaluar la legalidad
de un acto administrativo deben ser interpretadas de conformidad con
la Constitucién. Este principio de hermeneGtica jurfidica ha sido
denominado el de interpretacién conforme a la Constitucién de todo
el ordenamiento juridico.

El principio antes mencionado ha sido desarrollado en los
paises democriticos a través de la jurisprudencia. El catedratico
de la Universidad de Madrid, Eduardo Garcia de Enterrfa, explica este
principio en los siguientes té&rminos: "la supremacia de la Constitucién
sobre todas las normas y su cardcter central en la construccién y
en la validez del ordenamiento en su conjunto, obligan a interpretar
éste en cualquier momento de su aplicacién- por operadores plblicos
O por operadores privados, por Tribunales o por 6&rganos legislativos
O administrativos- en el sentido que resulta de los principios y reglas
constitucionales, tanto los generales como los especificos referentes
a la materia de que se trate".

"Este principio es una consecuencia derivada del caricter
normativo de la Constitucién y de su rango supremo y esti reconocido
en los sistemas que hacen de ese caricter un postulado bisico. Asf,
en Estados Unidos, todas las leyes y los actos de la Administracién
han de interpretarse in harmony with the Constitution; en Alemania
el mismo principio impone die verfassungskonforme Auslequng von Geset-
sen, la interpretacién de las leyes conforme a la Constitucién. En
ambos casos, como practicamente en todos los paises con justicia consti-

tucional, el principio es de formulacién jurisprudencial" (La Constit':u-
cidn como norma y el Tribunal Constitucional, Editorial Civitas, Madrid,
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1988, pag. 95).

Este principio tiene cabida en nuestro ordenamiento juridico
en virtud de la estructura jerdrquica de ese ordenamiento y el puesto
superior que tiene en dicha estructura la Constitucién. Esta es la
tinica forma de asegurar la unidad del ordenamiento juridico y en ese
sentido debe entenderse lo dispuesto en el articulo 12 de nuestro
Codigo Civil. Del texto del articulo 12 de nuestro C&digo Civil,
que sefiala que cuando exista incompatibilidad entre una disposicidn
constitucional y una legal, debe preferirse aquélla, debe entenderse
que las leyes y actos de menor jerarquia deben ser interpretados y
aplicados de conformidad con la Constitucién. Este principio se deriva
de dicha norma y tiende a asegurar la supremacia de la Constitucidn
y la unidad de todo el ordenamiento juridico.

Ahora bien, la Constitucidn asegura la unidad del ordewamiento
juridico fundamentalmente "sobre la base de un orden de valore:s mnace-
riales expreso en ella y no sobre las simples reglas formales de produc-
cién de normas. Ia unidad del ordenamiento es, sobre todo, una unidad
material de sentido, expresada en unos principios generales de Derecho,
que o al inté&rprete toca investigar y descubrir (sobre todo, naturalmen-
te, al intérprete judicial, a la jurisprudencial), o la Constitucidn
los ha declarado de manera formal, destacando entre todos, por la

decisidn suprema de la comunidad que la ha hecho, unos valores sociales -

determinados que se proclaman en el solemne momento constituyente
como primordialmente y béasicos de toda la vida colectiva. Ninguna
norma subordinada - y todas lo son para la Constitucién- podrd descono-
cer ese cuadro de valores basicos y todas deber&n interpretarse en
el sentido de hacer posible con su aplicacidén el servicio, precisamente,
a dichos valores" (Eduardo Garcia de Enterria, op. cit. pags. 97 y
98) .

En nuestra Constitucién Politica muchos de estos valores
b&sicos, que dotan de sentido y que orientan la interpretacién y la
aplicacién de todo el ordenamiento juridico, se encuentran destacados
en el Titulo I, y expresan lo que los tratadistas denominan "decisiones
politicas fundamentales" que cimientan todo el sistema constitucional:
la decisiébn por una forma de gobierno unitaria, republicana, demdcratica
y representativa, la decisién por la soberania popular y por el Estado
de Derecho que, entre otros elementos, tiene como componente esencial
el principio de separacién de poderes consagrado en el articulo 2
de la Constitucién Nacional.

El principio de la separacién de poderes consagrado en el
articulo 2 de nuestra Constitucidén Politica es de fundamental importan-
cia no sb6lo para el control de la constitucionalidad sino también
para el control de legalidad de los actos administrativos, bien sean
expedidos por el Organo Ejecutivo, que es la hipbtesis usual, por
el Organo Judicial o por el Organo lLegislativo.

El articulo 73 de la ley 135 de 1943, que prevé la suspensidn
del acto administrativo impugnado cuando su ejecucidn pueda causar
un perjuicio grave, debe .ser interpretado de conformidad con la Consti-
tucidn, entendiéndose que existe un perjuicio grave si el acto palmaria-
mente puede lesionar el principio de separacién de poderes y due,
por lo tanto, en esa hipdtesis, procede acordar la suspensidn provisio-
nal como medida preventiva,

3. El principio de separacién de poderes y la suspensidn
de los actos administrativos: 1la doctrina reciente de la Sala Conten-
cioso Administrativa.
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La Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, en auto
de 2 de enero de 1991, decidid suspender el Acuerdo No.23 de 19 de
julio de 1990, expedido por el Tribunal Superior de Trabajo, y publicado
en la Gaceta Oficial No. 21.596 de 7 de agosto de 1990. En dicho
Acuerdo se Establecen normas para el reparto y conocimiento de quejas
presentadas contra los Jueces Seccionales de Trabajc y en el mismo
se encuentran normas que fijan 1 procedimiento que deben seguir en
la tramitacién de quejas, sanciones dque pueden imponerse a los Jueces
tales como amonestaciones, multas, suspensidn en el ejexcicio del
cargo o despido; los recursos que caben contra esas decisiones y la
tramitacién de impedimentos.

En esa ocasibn la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia
sefiald que "resulta claro que las materias reguladas en el Acuerdo
No. 23 usualmente son objeto de un acto legislativo" y también se
cita auto de 17 de junio de 1949 expedido por el Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo en el cual se sefala que si a prima facie se
encuentra "que el acto acusado viola de manera manifiesta o flagrante
la ley, violacién ésta que causa perjuicios notorios a los asociados,
debe proceder a dictar el auto de suspensidn provisional".

En el auto de 2 de enero de 1991, la Sala sefiald que se
justificaba la suspensién del Acuerdo No. 23, expedido por el Tibunal
Superior de Trabajo para evitar una lesidn al principio de separacibén
de poderes. En este precedente la Sala sefiald lo siguiente:

"Se debe rexltar que no s6lo la demandante puede
sufrir perjuicios, sino también toda una categoria
de miembros del Organo Judicial, lo cual es una
razbn adicional para que la Sala conceda la medida
cautelar solicitada tendente a evitar perjuicios
a dichos servidores plblicos y una lesidn al princi-
pio de separacién de las funciones administrativa,
legislativa y judicial, consagrado en el articulo
2 de la Constitucidén Nacional."

_ De esta forma la doctrina reciente de la Sala Tercera consiste
en acceder a una peticidén de susupensidén provisional para evitar,
amr.te del agravio que pueda sufrir el demandante, una lesién potencial
al principio de separacidén de poderes. Mediante el auto de 2 de enero
de 1991 en que se establecid esta doctrina, la Corte Suprema de Justicia
perseguia evitar que el Organo Judicial asumiera funciones legislativas
buscando proteger el radio de accidn del Organo Legislativo.

Vale la pena recordar que el Tribunal Superior de Trabajo
ha pasado a ser una dependencia dentro de la estructura Jjerdrquica
del Organo Judicial mediante sentencias del Pleno de la Corte Suprema
de Justicia que consideraron contrarios al principio de separcién
de poderes el nombramiento de Jjueces laborales por parte del Organo
Ejecutivo y el ejercicio de la potestad disciplinaria de &ste sobre
los Magistrados y Jueces de trabajo. De esta manera, la Corte Suprema
de Justicia también ha limitado potestades del Organo Ejecutivo cuando
ha considerado que son contrarios al principio de separacidn de poderes.

Al igual que lo ha hecho la Corte con actos y potestades
del Organo Ejecutivo y del Organo Judicial, debemos ahora examinar
si el acto administrativo expedido por el Organo lLegislativo mediante
la Resolucién No. 38, en el punto No. 2 de la parte resolutiva, puede
lesionar el principio de separacién de poderes, de conformidad con
el cual debe interpretarse el articulo 73 de la Iey 135 de 1943 que
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autoriza a la Sala a suspender dicho acto administrativo.

4. El acto cuya suspensidon se demanda.

Tal como lo hemos sefialado anteriormente, la parte demandante
pide que se suspenda provisionalmente el punto No.2 de la Resolucifn
No. 38 de 29 de diciembre de 1990, expedida por la Asamblea Legislativa.

En el punto No. 2 de la citada Resolucidén No. 38, la Asamblea
Legislativa resuelve crear una Comisidn Ad-Hoc que investigue:

1. La naturaleza, legitimidad y legalidad de la operaciones
del Consejo de Seguridad y Defensa Nacional.

Pic Ia conveniencia que el mismo sea conferido al sefior
MENALCO SCLIS como Secretario Ejecutivo.

Un examen preliminar de este acto administrativo lleva a
la Sala al convencimiento de que el mismo puede causar perjuicios
graves al ordenamiento juridico nacional en la medida en que puede
lesionar el principio de separacién de poderes. Ello es asi porque
a prima facie pareciera que la primera funcién atribuida a esta Comisién
Ad-Hoc de examinar la legalidad del Consejo de Seguridad y Defensa
Nacional es, segln el articulo 98 del C&digo Judicial, de competencia
del Organo Judicial y que la seqgunda funcidn podria obstruir una potes-
tad discrecional del Organo Ejecutivo. ILa Sala no duda de la buena
fe con la que ha sido expedida la Resolucién No. 38 por la Asamblea
legislativa y el sano propdsito de la misma de fiscalizar acciones
de otros Organos del Estado, pero esta tarea no debe hacerse en per-
juicio de las potestades exclusivas de otros ©&6rganos del Estado vy,
por ello, la Sala debe evitar que se lesione el principio de separacidn
de poderes cuya oObservancia la Corte Suprema de Justicia ha exigido
tanto al Organo Judicial como al Organo Ejecutivo y, en este caso,
al Organo Legislativo. No debe olvidarse, como nos lo recuerda el
profesor de la Universidad de Harvard, Christopher Edley, que "histori-
camente las protecciones legales relacionadas con la separacién de
poderes han sido disefiadas para minimizar el riesgo de un gobierno
arbitrario" (Administrative Law, Editorial U, de Yale, New Haven.
E.U., 1990, pag. 4). Es por ello que, a juicio de la Sala, este princi-
pio cobra especial relevancia en momentos en que en nuestro pais se
pretende fortalecer un nuevo Estado de Derecho, dque se aleje de la
concentracién de poderes en una sola persona u 6rgano del Estado.

En consecuencia, la Sala Tercera (CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA)
de la Corte Suprema, administrando justicia en nombre de la Replblica
y por autoridad de la ley, SUSPENDE PROVISIONAIMENTE la RESOLUCION
No.38 (RESUELTO No.2) de 29 de diciembre de 1990 expedido por la ASAM-
BLEA LEGISLATIVA.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

(FDO.) ARTURO HOYOS.

(FDO.) EDGARDO MOLINO MOLA. (FDO.) CESAR QUINTERO.

(FDO.) JANINA SMAIL.
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