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"Es i mportante destacar, por otro | ado, |a ausencia en | a demanda de
inconstitucionalidad presentada en este caso, de un elemento que e

Pl eno no puede dejar pasar por alto. El decreto de indulto atacado
se otorgo6 en beneficio de un nimero plural de personas (139), cuyos
nombres constan expresamente en ese documento. El decreto, como se
sabe, incluye una variedad de delitos, entre los que figuran |os
doctrinal mente aceptados como comunes y uno, sin discusién, de tipo
politico (el denom nado contra | a personalidad juridica del estado)
al cual no se ha referido |la censura. Desde este punto de vista,
Il ama poderosamente | a atenci 6n que el cargo i mputado en | a demanda
de inconstitucionalidad haya sido formul ado en térm nos generales y
abstractos, sin que el accionante se haya detenido a especificar sus
i mput aci ones en relaci6n a cual es son |los indultados sobre quienes
recaen acusaciones por |os delitos conmunes que, a su juicio,

convierten en inconstitucional el acto, de acuerdo con su
apreciaci 6n. No aporto6 el demandante prueba al guna que denostrara a
cual es de esos ciudadanos se |les seguia causa crimnal, se les

proces6 o condend por |la com si én de delitos comunes. Era obligacidn
del demandante demostrar el cargo que se atribuye al acto acusado de
i nconstitucional. Por tanto, el aludido cargo no quedd plenanente
acreditado."

(Registro Judicial, pag. 158)

Todos estos razonam entos |levan al Pleno a |la conclusién de que en el
presente caso | os demandantes no han probado el cargo de violaci én del numeral
12 del articulo 179 de la Constituci6n Politica, razén por la cual, se descarta
el m smo.

Los anotados razonam entos conducen al Pleno a desestimar tanbién |os
cargos de infraccion del articulo 2 del citado cuerpo de normas superi ores.

Como el Decreto N° 312 del 24 de diciembre de 1998 no infringe |os
preceptos que se cité cono violados ni ningdn otro precepto constitucional
procede negar |a pretensi én fornmul ada por | os demandantes.

De consi guiente, la Corte Suprema, PLENO, adm nistrando justicia en nonbre
de | a Republica y por autoridad de |la Ley, DECLARA: 1. Que respecto del Decreto
Ej ecutivo N° 297 de 22 de dicienbre de 1997 se ha producido el fonémeno conoci do
como sustracci6n de materia y 2. Que el Decreto Ejecutivo N° 312 de 24 de
diciembre de 1997 NO ES | NCONSTI TUCI ONAL.

Noti fiquese y Publiquese En La Gaceta Ofici al

(fdo.) M RTZA ANGEL|I CA FRANCESCHI DE AGUI LERA

(fdo.) ARTURO HOYOS (fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA
(fdo.) ELIGIO A SALAS (fdo.) JOSE A. TROYANO
(fdo.) GRACIELA J. DI XON (fdo.) CARLOS H. CUESTAS
(fdo.) ROGELI O FABREGA Z. (fdo.) HUMBERTO A. COLLADO T.

(fdo.) YANI XSA YUEN DE Di AZ
Secretaria General, Encargada

DEMANDA DE | NCONSTI TUCI ONALI DAD | NTERPUESTA POR EL LI CENCI ADO NELSON RI QUELME,
EN REPRESENTACI ON DE FABI O HERNANDEZ CONTRA LOS ARTICULOS 2, 34, 35 y 36 DEL

DECRETO LEY No. 9 DE 27 DE AGOSTO DE 1997. MAGI STRADO PONENTE: ROGELI O A. FABREGA
Z. PANAMA, TREI NTA (30) DE DI Cl EMBRE DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y NUEVE (1999).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. PLENO.
VI STOS:
FABI O HERNANDEZ, por conducto de procurador judicial, el licenciado NELSON

RI QUELME, ha demandado | a inconstitucionalidad de |os articulos 2, 34, 35 vy 36
del Decreto-Ley No. 9, de 27 de agosto de 1997.
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La acci 6n de inconstitucionalidad fue admtida y corrido en traslado a
Procurador General de |a Nacio6n, nmediante resolucién de 20 de abril de 1999
Di cho funcionario evacué el traslado mediante la Vista N° 14, de 27 de mayo de
1999, en la que solicita que se declaren que no son contrarios a |la Constitucion
Politica | as disposiciones acusadas.

Fijado el negocio constitucional en lista, fue aprovechado por e
demandant e, por conducto de,apoderada sustitutiva, la licenciada YOLANY ALVARADO
PALACI OS y por | a ASOCI ACI ON DE MORADORES DE SAN FELI PE.

Est ando, por tanto, el proceso constitucional en etapa de ser decidido en
cuanto al fondo, a ello se aboca el Pleno, previas |las consideraciones que se
dej an expuest as.

LA PRETENSI ON

La demanda contiene la pretensién de que este Pleno declare la
inconstitucionalidad de |as disposiciones de naturaleza |egal que se dejan
i ndi vi dual i zadas cont eni das en el Decreto-Ley n°® 9, de 27 de agosto de 1997, es
decir, el articulo 2° por ser violatorio del articulo 153, numeral 16, el 34 por
infringir el articulo 153, nuneral 16 y el articulo 2°, el articulo 25 por ser
violatorio del articulo 153, nunmeral 16 y del articulo 32 de la Constitucién
Politica, y el articulo 36, por ser violatorio de los articul os 153, numeral 16
y el articulo 27, todos ellos de la Constitucién Politica.

LA POSI Cl ON DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACI ON

Luego de analizar |a demanda de inconstitucionalidad, reproduciendo |os
hechos que apoyan | a pretensi 6n, estima que "no puede reputarse que su regul aci 6n
en el Decreto-Ley que nos ocupa constituya un desbordam ento de | as atribuciones
di spensadas al Ejecutivo para |egislar, pues se infiere por inperativo | dégico
que esta materia entrafia un conpl ej o orgéanico, que depara o reclam una arnonia
normativa".

ANALI SI' S DEL PLENO

Todos |l os articul os i mpugnados tienen como comin denom nador | a viol aci én
al articulo 153, numeral 16 de la Constitucion Politica, razén por la cual, en
primer lugar, ha de analizarse si |las normas inpugnadas violan la norma
constituci onal nmenci onada, es decir, si ha actuado dentro del marco precisado en
la | egislaciédn que concede facultades extraordinarias.

Recoge el articulo 153, numeral 16, una instituci on de abol engo en nuestro
constitucionalism, encam nada a facultar al Organo Ejecutivo, mentras se
encuentre en receso, que conceda facultades extraordinarias al Organo Ejecutivo
para que, medi ante Decretos-Leyes éste dicte regl anmentaci ones sobre materi as que
le corresponde cono conpetencia propia al Organo Ejecutivo. Constituye un
fendémeno generalizado en el constitucionalism moderno el otorgam ento de
facul tades | egislativas al Ejecutivo. Nuestro pais no podia sino sumarse a |os
otros ordenam entos constitucionales, no obstante que, en su el aboracién, ha
encerrado a limtes, tanto al Organo Legislativo, como al Organo Ejecutivo

Al primero, en cuanto a que debe expresar especificamente |a materia sobre
la cual recae |a del egaci 6n |legislativa, e inpide que determ nadas materia que
sefial a | a propia norma puedan ser objeto de del egaci 6n

Sefial a asi |l a norma constitucional

“ARTI CULO 153. La funcidn legislativa es ejercida por medio de |a
Asambl ea Legislativa y consiste en expedir |as | eyes necesarias para
el cumplimento de los fines y el ejercicio de las funciones de
Estado declarados en esta Constitucién y en especial para lo
si gui ente:

16. Conceder al Organo Ejecutivo, cuando éste lo solicite, y sienpre
que | a necesidad | o exija, facultades extraordinarias precisas, que
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serdn ejercidas, durante el receso de |a Asanblea Legislativa,
medi ant e Decretos-Leyes.

La Ley en que se confieren di chas facultades expresara
especificamente la materia y los fines que seran objeto de |os
Decretos Leyes y no podra conprender |las materias previstas en |os
numer al es tres, cuatro y diez de este articulo, ni el desarrollo de
|l as garantias fundanmental es, el sufragio, el réginmen de | os partidos
y la tipificacion de delitos y sanciones. La Ley de facultades
extraordinarias expira al iniciarse la legislatura ordinaria
subsi gui ent e.

Todo Decreto-Ley que el Ejecutivo expida en el ejercicio de |as
facultades que se le confieren debera ser sometido al Organo
Legislativo para que legisle sobre la materia en la |egislatura
ordinaria inmedi atamente siguiente ala pronul gaci 6n del Decreto Ley
de que se trate. El Organo Legislativo podrd en todo tiempo y a
iniciativa propia derogar, nodificar o adicionar sin |limtacidn de
mat eri as | os Decretos Leyes asi dictados.

El Organo Ejecutivo, por su parte, viene enmarcado en su funcion
| egi sl ati va del egada al contenido de la | ey de autorizaci é6n, cuyas actuaci ones
deben realizarse dentro del marco especifico de las facultades |egislativas
concedi das.

La censura principal, en sede del articulo 153, nunmeral 16, estriba en el
hecho de que, por una parte, se nodificaron los |Iimtes del denom nado Casco
Antiguo de la Ciudad de Panama (articulo 2°), vy, por la otra, dispuso
regul aci ones sobre |os contratos de arrendam ento de viviendas en el area
(articulos 34, 35 y 36), pese a que tales materias no se encontraban previstas
en |la ley de autorizaci én, otorgandol e conpetencia para conocer de | 0os procesos
de desahucio a la Direccién General de Arrendam entos del Mnisterio de |la
Vivienda. Es decir: que el Organo Ejecutivo se propasé en la autorizacion
ot or gada.

Veanos, en primer lugar, el contenido de la Iley de facultades
extraordinarias que atafian a esta demanda de inconstitucionalidad

La Ley N° 20, de 27 de junio de 1997 consta de dos articulos, el primero
de los cuales se contrae a sefialar la materia sobre |la que deberia recaer la
regl amentaci 6n que adoptase el Organo Ejecutivo, en particular, "el
establ ecimento de un régimen especifico de incentivos para la restauracién vy
puesta en val or del Conjunto Monunmental Histdrico del Casco Antiguo de | a Ciudad
de Panama". Una |l ectura atenta del contenido del Decreto-Ley N° 9 de 1997 refleja
que el Organo Ejecutivo adoptd una reglamentaci 6n que constituye un régi men
especi al de incentivos de todo orden encam nado a |la puesta en valor el area
i ndi cada

De una parte, es evidente que el régimen de incentivos, que confornme a la
|l ey de facultades extraordi narias ha de ser un "régi men especial" que constituya
un todo orgénico con | as distintas materias que inciden en | a puesta en val or de
area, ha de tener un area dentro de |la cual precisamente ha de |levarse a cabo
| a puesta en val or del Casco Antiguo. Es decir: el régi men especial de incentivos
ha de realizarse o verificarse en un é&rea previamente delimtada, y, por lo
tanto, no estima el Pleno que el articulo 2° al establecer o sefalar el &rea
dentro del cual se aplicaré el régi men especial de incentivos, se ha excedi do de
|l as facul tades | egi sl ativas otorgadas por el ordinal 7° del articulo 1° de | a Ley
20 de 27 de junio de 1997 por cuanto resulta indispensable para desarrollar el
régi men especi al, dotar de un area especificamente determ nada dentro de | a cua
ha de ponerse en valor histéricoy turistico el Conjunto Monumental que confornm
el Casco Antiguo de |la Ciudad de Panama, y establecer los incentivos y medidas
apropi adas que regiran el area. Estima el Pleno que la limtaci dn que inpone el
ordinal 16° del articulo 153 de la Constitucion Politica ha de ser preciso, en
el sentido de que sea contrario a |la doctrina (que existe en otros paises) de
otorgam ento de plenos poderes, pues basta de manera general individualizar |a
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mat eri a sobre |l a cual debe recaer |la reglamentaci 6n contenida en | os decretos-
| eyes, y que | a reglamentaci 6n responda raci onal mente al conteni do posi ble de | as
medi das | egislativas que la |ley de facultades extraordinarias ha concedido a
Organo Ejecutivo, sin que se requi era una precision detallada del alcance de |as

facul tades extraordinarias, puesto que, si fuese asi, por via de la ley de
facul tades extraordinarias, se estaria regulando |lo que el Organo Legislativo
consi deraba que debia ser realizado por el Organo Ejecutivo, y de alli la razén

de ser de |la concesi 6n de facultades extraordinarias

Sobre el alcance de la precision de las nmedidas concedidas se ha
pronunci ado el Dr . CESAR A. QUI NTERO, en su muy consultado "Derecho
Constitucional", manifestando

“c) Las facultades deben ser precisas. Conmo ya indicanos, este
térm no que aparece en la formula col ombi ana, fue descartado por el
constituyente de 1941. En su l ugar habl 6 de facultades
extraordinarias “para fines especificos”. El doctor Moscote critico,
como vinmos, esta sustitucion. Debido a su interés, se adoptd la
pal abra “precisas”. En el caso de este térm no si creenos que nos
fue muy atil el modelo col onmbiano de 1886. La introducci 6n de

vocablo ha contribuido eficazmente ha erradicar las “anplias
facul tades extraordi nari as” que se concedi eron al anparo del ordina

20 del articulo 88 de la Constitucién del 41.”

(QUI NTERO, César. “Derecho Constitucional”, Tomo |, 1967, pag. 605)

Un anéalisis del Decreto-Ley permte advertir que se trata de un régi men
organico conpleto, encamnado a la puesta en valor del a&rea previanente
del i m tada, desde toda su concepci 6n orgénica, por lo que |las distintas materi as
que hacen relaci 6n con el establ ecimento de nedi das para | a puesta el val or de
area ya indicada se encuentra dentro del marco de la facultad extraordinaria
concedi da. Incluye, segun se desprende de su texto, principios sobre le
restauraci 6n del area, medi das de fomento al financiam ento, medi das de i ncentivo
o fomento al propietario actual, al promotor o inversionista, incentivos para
edi ficaciones y playas de estacionamento y, final mente, medi das de favor a | os
actual es arrendatarios, y sanciones a quienes incunplan |as nedidas de fomento
o incentivos. Dicho Decreto-Ley, con respecto a |los arrendatarios, en adicion a
otorgar un aviso previo al arrendatario para desocupar |la vivienda arrendada
dependi endo del tienpo que lo ha venido ocupando, en forma simlar al articulo
47 de la Ley 93 de 1973, sobre arrendam entos, establece una indemizaci 6n que
ha de ser pagada al arrendatari o desahuci ado, en rel aci 6n, tanbi én, con el tienpo
de permanencia en dicha vivienda, en el articulo 36 del Decreto-Ley cuestionado
de inconstitucionalidad, que refleja un tratam ento de fomento, vale decir, de
incentivos aplicable a los arrendatari os de bienes arrendados dentro del area de
aplicaci éon del instrumento legal reiteradamente citado

Descartado que | as normas cuestionadas han vul nerado el numeral 16° de
articulo 153 de |l a Constitucién Politica, conviene, ahora, detenerse a analizar
| as di sposiciones del Decreto-Ley citado para analizar si viola las otras normas
de la Constitucion Politica, que se denuncian en el libelo contentivo de |la
demanda de inconstitucionalidad

La segunda norma que se dice vulnerada por el articulo 2° Decreto-Iley No.
de 1997 y por idéntico nmotivo el articulo 34, es el articulo 2° de la
Constituci on Politica, que instituye el marco del régi men de gobierno que rige
| a Republica de Panama. Dicha norma es del siguiente tenor

“ARTI CULO 2. ElI Poder Publico s6lo emana del pueblo. Lo ejerce e
Estado conforme esta Constitucion |o establece, por nedio de |os
Organos Legislativo, Ejecutivo y Judicial, 1los cuales actuan
limtada y separadamente, pero en armdnica col aboraci én.”

La i nfracci én constituci onal consiste en ubicar en la Direcci 6n General de
Arrendam ent os, dependenci a del Organo Ejecutivo, la solucidon de |Ias
controversias relaci onadas con el desahucio y |anzam ento de |as personas que
habiten dentro del area delimtada por el articulo 2° del Decreto-Ley n° 9 de
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1997, cuando ello constituye una materia propia del Organo Judicial, trastocando
con ello, el principio de separaci én de funciones del Estado.

La Direcci 6n General de Arrendam entos, conforme | o di spone el articulo 56
de la Ley 93 de 1973 tiene a su cargo, entre sus variadas funciones, "tramtar
y decidir quejas y conflictos entre | os arrendatari os y arrendadores”, razén por
la cual parece |6gico que sea una entidad especializada |a que, dentro de |os
princi pi os que gobiernan el proceso adm nistrativo (incluido, desde |uego, |os
el ement os que i ntegran el debido proceso), atienda | os desahucios y | anzam ent os
que se pretendan realizar en el é&rea, cono hace el articulo 34, y tanbién el
articulo 35. Adviértase que, incluso, el Cbédigo Judicial respeta el sistemm
adm ni strativo en materia de desahucio y |anzam ento, cuando seflala en su
articulo 1401

“1401. En la aplicacion de las reglas sobre el desahucio vy
| anzam ento establecidas en este capitulo los Jueces deberéan
proceder de manera que ellas no estorben el cunplimento de |as
di sposi ci ones que por notivo de interés social o de orden publico
sean decretadas, o0 estén ya vigentes al tiempo en que sete Codigo
entre a regir. Lo dispuesto en |as Secciones anteriores se aplicaré
sin perjuicio de | o establecido por |eyes anteriores.”

En la controversia constitucional concreta que ocupa al Pleno, debe
advertirse que la Ley 93 de 1973, contiene, como destac6 |la sentencia de este
Pl eno, de 3 de septiembre de 1993, normas que el propio |egislador califica de
orden publico y de interés social, y ha sido producto, en nuestro pais, de un
fenomeno que se aprecia en el Derecho Conparado, conocido como dirigisno
contractual. "que surge de las precarias condiciones de oferta de vivienda y
fondos en | a soci edad cont enpor dea" caracteri zada por un fuerte i mpacto normativo
de las relaciones contractuales que inciden en su contenido, que ofrecen una
mat i zaci 6n i nportante derivada de dichas consi deraci ones de orden publico y de
interés social en el principio de autonom a de |la voluntad. Por |o demas, en
di cha sentencia se sefial 6 que | a conpetencia limtada de | a Direcci 6n General de
Arrendam ent os, por razoéon de la cuantia que no estaba sujeta a la |libertad de
mer cado, era constitucional

El tema de la realizaci6n de funciones "cuasi" jurisdiccionales por el
Organo Ejecutivo ha sido objeto de profundas discrepancias, desde |a posicion
sel ectivamente analizada, de su rechazo total (sentencia de 14 de octubre de
1991), hasta calificarla como de profundamente conpleja entre | os estudi osos de
debi do proceso. Si bien en ese fallo se censur6 el desbordam ento de |a funcidn
jurisdiccional en dependenci as del Organo Ejecutivo, concretanmente del M nisterio
de Comercio e Industrias, |la sentencia fue nmuy cautelosa con |la generalizaci6n
de di cha prohibicioéon, cuando sostuvo

“Se reconoce, luego, que |la Adm nistraci 6n participa actual mente

con los jueces ordinarios, en el ejercicio de funciones
jurisdiccional es claramente definidas, en abierto enfrentam ento con
los principios rectores de la actividad publica hasta ahora
consi derados. Por las razones que en esta uUltima sentencia se
menci onan (soci ales, econém cas, politicas), seria contraproducente
cancel ar esa prerrogativa de la Adm nistracidn con s6lo acto de
autoridad -v.g.-, legislativo-elimnar de esa manera el ejercicio
coparticipado de la funcioén jurisdiccional, aun vigente en nuchos
sistemas juridicos, sin antes resolver |las inmplicaciones practicas
de | a medi da. Esas formas sobrevivientes de coparticipaci é6n pueden
ser selectiva y prudentenente canceladas a través de actos
jurisdiccionales de control constitucional, cono o es este, y cono
fue el caso de lo ya resuelto en relacién con |la adm nistraci 6n de

la justicia laboral, tras la debida ponderaci6n de cada caso
concreto. Limtando el proceso de elimnacidn de las introm siones
tan s6lo a las materias que |llegan a conocimento - por la via

natural y esponténea- de este Organo se evita el peligro de incurrir
en el ya denunciado peligro de la “judicializaci 6n del Estado”, con
| a consecuencia de una indeseable concentraci 6n de | abores en |os
tribunal se de justicia que perjudicaria su normal funcionam ento.”
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(REGI STRO JUDI CI AL. Octubre de 1991, fs. 53-54).

En el caso especial que nos ocupa, |o esencial es que la entidad
adm nistrativa que tiene a su cargo dirimr los conflictos relacionados con |la
finalizacidon de | os contratos de arrendam ento, y su comunicaci 6n por via del
desahuci o, actue sobrepuesto entre las partes, com un tercero imparcial,
perm tiendo, ademds, a |l as partes en el conflicto el pleno ejercicio del derecho
de defensa, integrado en la garantia del debido proceso, conmo ha sefal ado en
i nnumer abl es ocasi ones este Pleno.

La potestad jurisdiccional del Organo Ejecutivo resulta constituci onal mente
licita excepcional mente en casos que, conmo el que analiza el Pleno, |la entidad
que realiza una funcion arbitral, se coloca sobre |l as partes en una posici 6n de
preem nencia y de independencia, que no resulta en el caso bajo estudio |lesiva
al articulo 2° de |l a Constitucién Politica, puesto que | a separaci 6n de funci ones
permte una |abor de armdnica colaboracién, como ha indicado este Pleno
(sentencia de 2 de octubre de 1981). Basta, por ello, que el acto de natural eza
jurisdiccional que decide el conflicto habitacional sea susceptible de revision
jurisdiccional, como lo son todos |os que emanan de la Direcci 6n General de
Arrendam entos, para que se entienda respetado el aludido principio.

Sobre este tema, el Magi strado sustanci ador se ha pronunci ado en el escrito
que se nenciona mas adel ante, en | os siguientes térm nos:

“La doctrina sostiene, desde otra perspectiva, que al lado de |a
actuaci 6n adm ni strativa tipicamente a través de actos unil aterales
que crean, modi fi can o] extinguen una relaci6n juridico-
adm ni strativa, es decir, ante actos adm nistrativos, tanmbién el
moderno intervencionisno del Estado le inpone a la Adm nistracién
otra actividad adm nistrativa, com consecuencia de |la funcidén de
dirimr conflictos entre particulares (funcié6n de heterotutela, ,
que |lamaria el Profesor Garcia de Enterria). En esta ocasion |la
Adm ni straci 6n ejerce una funcion jurisdiccional, y el acto que
expi de en ejercicio de tal funcidn constituye un acto jurisdiccional
de la Adm nistraci én y no un acto adm nistrativo. En tales casos se
ha hablado de la actividad arbitral de la Adm nistracién, por
ej empl o, por el Profesor Parada, autor de |la categoria. Destaca el
aut or espafiol que, con esta actividad desplegada por I a
Adm ni straci 6n, ésta no ejerce una actividad de limtacidn, es
decir, de policia, a través de actos admnistrativos, sino una
actividad encamnada a dirimr conflictos entre particulares;
debi endose col ocar, cuando ejerce tal actividad arbitral, en una
posici 6n independiente, y no siendo, en esencia, parte de la
controversia, sino siendo ajeno a ella, es decir, un tercero
i mparcial; sin cuyo requisito no cabe habl ar de actividad arbitral.
No obstante, cabe destacar que en el ordenam ento juridico espafiol,
tales actividades son revisables por la jurisdicciodn contencioso
adm ni strativa; es decir, con respecto a ellos no inpera |o que
Garcia de Enterria denom ng, en un celebrado estudio, | as
i nmuni dades de poder.

Sosti ene Parada:
Actividad admnistrativa arbitral es aquella que realiza Ila

Adm ni straci 6n Publica cuando decide controversias o conflictos
entre los adm nistrados sobre derechos privados o adm nistrativos

. y en general, en todos aquellos casos en que con caracter
obligatorio o por sum sion voluntaria de las partes, cono ahora
suel e establ ecer el |egislador, |os 6rganos de |la Adm nistracién,

calificados o no de arbitrales, resuelven controversias entre |os
adm ni strados.

Di chos casos y otros supuestos anal ogos no encajan en la actividad
adm ni strativa de policia o limtacién porque, aun adm ti endo que al
resol ver esos conflictos Ia Adm ni straci én restringe el derecho o la
actividad de un particular (funcién de policia), lo que quita a éste
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incrementa en la msma medida | a actividad o derecho de otro sujeto.
Sea como fuere, la limtacidn que para el adm nistrado conporta |a
actividad arbitral no tiene su razén de ser Unicamente en el interés
publico, ni en un beneficio directo de la Adm nistraci6n como
sujeto, sino que en ella es predom nante el inter se o derecho de

particular que esta en causa; por ello, la Adm nistraci 6n asunme o
debe asumr el cunplimento de esta actividad una actitud de
rigurosa neutralidad, exactamente la msma que ha de adoptar | os
6rganos judiciales en | os procesos civiles.

El contenido del acto arbitral se aproxinm, pues, a |las sentencias
0 deci siones judiciales en cuanto aplicaci é6n objetiva de | as normas
juridicas. En todo caso, el d&érgano decisor no puede resolver en
vista de un fin especifico, ni siquiera de un interés publico, sino
sol amente con arreglo a un fin de justicia, analogo a aquel que
persiguen | os 6rganos jurisdiccionales. Por ello, un sector de |la
doctrina italiana alude a esta forma de actividad al referirse a los
actos catal ogados cono deci siones adm nistrativas. Las decisiones
seria aquellos actos que expresan un juicio y cuya caracteristica
formal consiste en permtir un cierto proceso contradictorio entre
la Adm nistracién y | os sujetos interesados, o entre éstos ultinmos
entre si

Desl i ndada | a denom nada actividad arbitral como una manifestaci6n
de la actividad adm nistrativa, con sus notas propias, es de
destacar que en todas estas manifestaciones de la actividad
adm nistrativa arbitral, la revisiéon jurisdiccional no es jamas
excluida, para el Derecho Espafiol, dichos actos son sienpre actos
revi sabl es por la jurisdiccion contenci oso-adm nistrativa.

Esta es la tesis correcta para abordar |a actividad jurisdicciona
de la Adm nistracié6n, |la que requiere, de entrada, dos requisitos
fundament al es:

1. Que la Adm ni straci 6n actue con i ndependenci a, con respecto a | os
intereses de las partes en conflicto el tercero inparcia
reconoci endo anpliamente el derecho de defensa de |l as partes.

2. Que las decisiones de la Admnistracién deben ser sienpre
revi sabl es por I a jurisdiccién contenci oso-adm ni strativa.”
(REGI STRO JUDI CI AL. Julio de 1995, Ponencia, fs. xviii y xix)

El Magi strado sustanci ador dedico al gunas refl exi ones sobre este tem, en
su ensayo "El debido proceso en la Adm nistraci én Publica" (Registro Judici al
julio de 1995), sefial ando:

“Cassagne, luego de admtir la procedencia del ejercicio
jurisdiccional por conmponentes del Organo Ejecutivo, limta su
ejercicio a determ nadas condi ci ones.

Expone Cassagne:

La facultad de ejercer funciones jurisdiccionales por parte de la
adm ni straci 6n aparece condi ci onada por | a denom nada doctrina de |l a
separaci 6n de |l os poderes, o sea por el equilibrio o sistema de
controles reciprocos que debe vincular a todos |os o6rganos que
ejercen el poder estatal. Si se parte entonces de este enfoque

corresponde analizar las condiciones y limtes que tienen que
existir para aceptar |la posibilidad de que d6rganos adm nistrativos
realicen funciones de sustancia jurisdiccional, entre |os cuales
podemos apunt ar

1) La atribucidén de funciones jurisdiccionales a 6rganos
adm ni strativos debe provenir de ley formal, ya que resulta obvio
que si se reconoce tal facultad al Poder Ejecutivo, se resentiria el
sistema de frenos y contrapesos que |la constituci én acepta.
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2. La idoneidad y especializacio6on del O6rgano adm nistrativo para
ejercer funciones jurisdiccionales ha de encontrarse plenanente
justificada, ya que el fin del Estado es resolver los conflictos de
Il a manera mas conveniente a la colectividad y habida cuenta que |la
separaci 6n de | os 6rganos se apoya en | a especialidad funcional

3) Los integrantes del o6rgano admnistrativo al <cual se le
encom enden atribuciones de naturaleza jurisdiccional en form
exclusiva, deben gozar de ciertas garantias que aseguren su
i ndependencia, tal cono larelativa ala inamobilidad de sus cargos.

4. En las rel aci ones con el Poder Ejecutivo, ha de existir, respecto

del ejercicio de la funcién jurisdiccional, o que se ha denom nado
una relacidn jerarquica atenuada, no rigiendo el contralor de
oportuni dad, mérito 0 conveni enci a, y l'imtando a casos

excepcional es el contral or de | egalidad del acto.

5) El o6rgano judicial debe conservar |la facultad de revisar |as
deci siones de naturaleza jurisdiccional que dicten oOrganos
adm ni strativos, garanti zadndose al nenos una i nstancia judicial, con
amplitud de debate y prueba. Si no se operan tales condiciones
ent endenos que no corresponde afirmar que en tal caso el d&rgano

adm ni strativo no habr a ejercido real mente funci ones
jurisdiccional es pues ya henos visto como tal argumento nada prueba
y s6lo es un recurso de tipo verbal. Lo que si cabréa declarar

entonces sera la inconstitucionalidad de | a norma que otorgue tales
funciones al 6rgano adm nistrativo violando el sistema estructurado
en nuestra Constitucién. (El énfasis es m o).

Arturo Hoyos, por su parte, en su fundamental nonografia sobre |la
garantia del debido proceso, |luego de sefalar la conplejidad de |a
mat eri a, concluye que si en | os denom nados actos jurisdiccionales
ej ercidos por | a Adm nistraci 6n, no existe una revision judicial, se
vi ol a el debido proceso.

Expresa el Magistrado de |a Corte Suprema de Justicia:

El problema del ejercicio de |la funcién jurisdiccional por el 6rgano
ejecutivo es verdaderanmente conmplejo, sobre todo, si se tienen en
cuenta |las anotadas |imtaciones del proceso tradicional. Sin
embargo, a nuestro juicio, pugna con | a garantia constitucional de
debi do proceso el ejercicio de la funcidn jurisdiccional por el
Organo Ejecutivo cuando ella excluye la revisién de sus sentencias

por el Organo Judicial. La atribucion al Ejecutivo o a organisnmos
causi-judiciales de dicha actividad contraria, a m juicio, la
garantia constitucional que estudianos. Por otra parte, para
nosotros es claro que en |l os procesos ante organi snos

adm ni strati vos deben ademaAs respetarse el resto de |as garantias
que integran la institucién aqui tratada

(REGI STRO JUDI Cl AL. Julio de 1995; péags. xv y xvi)

En materia habitacional que aborda el Decreto-Ley, se estima violado el
articulo 35 del articulo citado, en consideracion a que resulta violentado el
principio del debido proceso, que ha sido objeto de copiosa jurisprudencia por
parte de este Pleno.

La garantia del debido proceso que incorpora |la Constitucion Politica en
su articulo 32, tiene un rancio abolengo com institucion fundanmental
garanti zadora de |os derechos fundamentales, en todas nuestras Cartas
Constitucionales, y ha sido objeto de copiosisima jurisprudencia por parte de
este Pleno. Consiste, cono ha puntualizado el Magi strado ARTURO HOYOS, en "una
instituci 6n instrumental en virtud de |la cual debe asegurarse a |las partes en
todo proceso -legalnmente establecido y que se desarrolle sin dilaciones
injustificadas- oportunidad razonable de ser oidas por un tribunal conpetente,
predeterm nado por la |ley, independiente e imparcial, de pronunciarse respecto
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de | as pretensiones y mani festaciones de |a parte contraria, de aportar pruebas
Iicitas rel aci onadas con el objeto del proceso y de contradecir | as aportadas por
el contraparte, de hacer uso de |os medi os de inmpugnaci 6n consagrados por |ey
contra resol uciones judiciales mtivadas y confornmes a derecho, de tal manera que
| as personas puedan defender efectivamente sus derechos"” (ARTURO, Hoyos, "E
Debi do Proceso", Editorial Tem s, S. A.. Santa Fe de Bogot a- Col onbi a, 1996, pag.
54).

Desde | a vertiente del derecho de defensa, este Pleno, en sentencia de 13
de septienmbre de 1996 ha dicho

Es asi como el proceso esta constituido por una serie de el ementos
dirigidos a asegurar | a efectiva o adecuada defensa de | as partes en
el msm. A estos elenmentos procesales se refiere el Doctor Arturo
Hoyos en su interesante obra sobre el debido proceso, al indicar que
"si se viola alguno de dichos elenmentos de tal manera que se afecte
la posibilidad de |as personas de defender efectivamente sus
derechos (ya sea por violacion del derecho a ser oido; por falta de
| a debida notificacion, ausencia de bilateralidad, o contradiccion
del derecho a aportar pruebas; de la posibilidad de hacer uso de
medi o de i mpugnaci 6n contra resol uciones judiciales; falta total de
moti vaci 6n de éstas; tram taci 6n de procesos no regul ados medi ante
| ey; preterm sién de una instancia; seguirse un tramte distinto a
previsto en la ley -proceso nmonitorio en vez de uno ordinario;
ej ecuci 6n de sentencia en vez de proceso ejecutivo; notificacion por

edicto cuando debe ser personal; sentencia arbitraria que, por
ejenmpl o, desconoce I|la cosa juzgada material-) ante tribuna
conpet ent e, I a sanci 6n correspondi ente sera I a nul i dad

constitucional" (HOYOS, Arturo. El debido proceso. Editorial Tem s,
S. A, Santa Fé de Bogota, 1995, pags. 89-90).

Es i mportante agregar, que en nunmerosos precedentes, el Pleno de |la
Corte Suprema de Justicia ha sostenido que |la violacién del debido
proceso Unicamente ocurre cuando se desconocen o0 pretermtan
tram tes esencial es del proceso que, efectivamente, conlleven a |la
i ndefensi 6n de | os derechos de cual quiera de |as partes”

(Sentencia de 13 de septienbre de 1996. Ponente: Mrtza Angelica
Franceschi de Aguilera. fs. 10-11)

El conteni do esencial del debido proceso, por |lo tanto, se integra con | os
derechos de ser juzgado por tribunal conpetente independiente e inparcial
preestablecido en la ley, permtir la bilateralidad y contradicci6n, aportar
pruebas en su descargo, obtener una sentencia de fondo que satisfaga |as
pretensiones u oposiciones, la utilizacién de los nmedios de inpugnacién
| egal ment e establ ecidos, y que se ejecute |la decisiodn jurisdiccional proferida
cuando ésta se encuentre ejecutoriada, y tanbién que |os derechos reclamdos
puedan, en el monento de dictarse la sentencia, ser efectivos. Forma tanbién
parte del nicleo de | a garantia que ocupa al Pleno el derecho a que el tribunal
para proferir su decision, satisfaga los tramtes procedi nentales que sean
esenci al es, es decir, en adicién a aquellos que ya han sido destacados, | os que
en general, de restringirse de manera arbitraria o de negarse, producen en el
afectado una situaci6on de indefension, por lesionar |los principios de
contradicci6n y bilateralidad procesal es.

Un analisis desapasi onado del Decreto-Ley n° 9, de 27 de agosto de 1997,
y, en particul ar el segundo parrafo de su articulo 35, indica que, aln rem tiendo
a un procedi mento sumari o que es inexistente; no obstante | o antes indicado, |a
i nexi stencia de un procedi m ento, aun "sumario", no coloca a |los arrendatarios
en una situaci 6n de i ndefensi 6n, toda vez que, ante |la inexistencia del mentado
procedi m ento sumari o, bien puede, y aun debe, | a Direcci 6n de Arrendam ent os de
M nisterio de la Vivienda, mediante su aplicacién supletoria, pero permtiendo
al afectado el derecho de defensa, aplicar otros institutos procesal es exi stentes
por la via anal 6gica, bien sea sujetandose a |la regulacién del procedi mento
sumari o previsto en el Codigo Judicial para |las actuaciones jurisdiccionales
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(LibroIl, Parte Il, Capitulo Ill, Seccidn 22, numeral 8), bien sea aplicando e

Decreto Ejecutivo n°® 87, de 28 de septiembre de 1993, bien sea aplicando
supl etoriamente que expide el Reglamento sobre los tramtes, demandas vy
solicitudes rel aci onadas con arrendam entos urbanos, sujeta a |la Ley 93 de 4 de
octubre de 1973".

Caso especial amerita la existencia del silencio adm nistrativo, en e
segundo parrafo del articulo 35 del Decreto-Ley en nmencién. Una |lectura de |la
norma contenida en el articulo 35 referente al silencio adm nistrativo, concluye
que se refiere al térmno para que |la Direccidén General de Arrendam entos
profiera su decisién en el sentido de admtir o rechazar el desahucio, pero es
natural que | a decisidn, sea expresa, sea por virtud de silencio adm nistrativo
positivo, se refiere al plazo para la dictacion de una decisiodn relativa a la
aprobaci 6n o rechazo de |l a solicitud de deshauci o, que presupone el agotam ento
de | as fases procedi ment al es sefial adas en | os ordenam entos juridicos, que, por
anal ogia haremtido este Pleno a la Direcci 6n General de Arrendam entos. De otro
| ado, ya este Pleno ha sefialado |a procedencia del efecto del silencio
adm ni strativo positivo, en materia |aboral, en saentencia de 29 de junio de
1993, en que declard6 |la constitucionalidad del parrafo final del inciso segundo
del articulo 215 del Cédigo de Trabajo, segln |la redaccién que le introdujo e
articulo 21 de |l a Ley 82 de 1981. Es obvio que si el silencio adm nistrativo esta
predi cado el acto de aprobacion de la solicitud de desahuci o, una vez se haya
cel ebrado el correspondi ente procedi mento adm nistrativo, y sin perjuicio de |la
i mpugnaci 6n, por el afectado, a la jurisdiccidn contencioso-adm nistrativa, no
resulta vul nerado el principio del debido proceso, y asi debe decidirse

El articulo 36, por su parte, establ ece plazos especiales e
i nmdemni zaci ones, igual mente especiales, en el caso de optarse por el desahucio
especial que el primer parrafo del araticullo 35 del Decreto-Ley en menci6n
sefial a, por |l o que no resulta violatorio del debido proceso ni de ningin otro
articulo de la Constitucion.

Fi nal mente, se estim vulnerado el articulo 27 de I a Constitucion Politica
por el articulo 36 del decreto-ley exam nado, sustentado en que se |lesiona e
derecho de | oconoci 6n y de residencia "porque establece formul as que obligan al
arrendatario a canmbi ar del lugar de vivienda"

La libertad de transito, ciertamente, constituye un derecho fundamenta
consi stente en una mani festacién de la libertad personal o fisica, de circul ar
libremente en cual quier punto del territorio nacional y de residir donde le
pl aza, con las |limtaciones que el propio articulo sefiala, |as reglamentaci ones
de tréansito, fiscales, de salubridad y de m graci é6n. Sobre el particular, se ha
referido el constitucionalista panamefio CESAR A. QUI NTERO, en su conoci da obra
"Derecho Constitucional" en |a que expresa

“Es decir, asi como ninguna autoridad-y, mucho nenos, un particul ar-
puede inmpedir a alguien residir donde quiere, o transitar por |as
call es o aceras adecuadas de una ciudad o pobl aci 6n, o por |las vias
terrestres, acuaticas o aéreas del pais; de igual manera, nadie
puede obligar a otro a ir a determ nado lugar, o a transitar por
donde no desee, o0 a wutilizar determ nados nedios o vias de
transporte, o a residir donde no quiere.” (F. 169)

En el caso que nos ocupa no nos encontramos ante un i npedi mento arbitrario
a canbiar el lugar de residencia, sino un derecho del arrendador a que |a
vi vi enda arrendada se desocupe, con fundamento en una causal establecida en |la
l ey, mediante |la conunicaci én (desahucio) que esta justanente contenida en e
pri mer parrafo del articulo 35 del decreto-ley bajo anélisis. Es evidente que el
caso baj o examen no estamps frente a una prohibicidon o limtaci 6n de residencia,
sino a las consecuencias juridicas de un contrato de arrendam ento cel ebrado
validamente y que, mentras se encuentre vigente, otorga el derecho al
arrendatario a utilizar el bien arrendado, con sujecion a |l as obligaciones que
como contraprestaci 6n, ha adquirido, entre las cuales se encuentra l|la de
abandonar el | ocal cuando el arrendam ento se haya finalizado, cuya conmunicaci 6n
de term naci 6n cunpl e preci sanente el desahucio. El eximo civilista patrio, Dr
DULI O ARROYO, se ha referido al desahucio en la forma siguiente
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“Para nuestro C. Civil el desahucio o requerimento es, pues, la
notificacién o aviso anticipado, que en un arrendam ento de
i nmuebl es por plazo i ndeterm nado o en otros casos en que la ley lo
exija, una de las partes hace del conocimento de la otra, su
resoluci 6n o deseo de dar por term nado el contrato. (V. Arts. 1322
del c.c.). Se trata de una facultad que pueden ejercer ambas partes,
conforme al art. 1322 citado del c¢.c.; enpero, el nuevo Cddigo
Judicial s6lo | e concede |a facultad de desahuci ar al arrendador, y
el desahucio tiene sienmpre caracter judicial (V. Arts. 1385 a 1390).

(DULI O ARROYO CAMACHO. “Contratos Civiles”, Tono 1, Segunda edicién
revisada y actualizada; Editorial M zrachi & Pujol, S. A ; Panama, 1997:
f. 347).

Es evidente, por lo tanto, que en virtud del desahucio se comunica |la
term naci 6n del contrato de arrendam ento, generando para el arrendatario |a
obl i gaci 6n de desocupar el bien arrendado y, correl ativamente, el deber de pagar
el canon de arrendam ento. No se produce, por |lo tanto, la violacién al articulo
27 de la Constitucién Politica.

En mérito de |as consideraciones antedichas, el Pleno estima que, |as
normas acusadas no violan |la Constituci én, como propone el sefior Procurador
General de la Nacién, y asi debe decidirse por este Pleno

Por | o antes expuesto, |la Corte Suprema, PLENO, adm nistrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la ley, DECLARA QUE NO SON
I NCONSTI TUCI ONALES | os articul os 2°, 34, 35, primero y segundo parrafo, y 36 de
Decreto-Ley n® 9, de 27 de agosto de 1999.

Noti fiquese.

(fdo.) ROGELI O A. FABREGA Z.

(fdo.) HUMBERTO A. COLLADO (fdo.) M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA
(fdo.) ARTURO HOYOS (fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA
(fdo.) ELIGIO A SALAS (fdo.) JOSE A. TROYANO
(fdo.) GRACIELA J. DI XON (fdo.) CARLOS H. CUESTAS G

(fdo.) YANI XSA YUEN DE Di AZ
(fdo.) Secretaria General, Encargada
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DEMANDA DE | NCONSTI TUCI ONALI DAD FORMULADA POR EL LIC. JOSE NELSON BRANDAO, EN
REPRESENTACI ON DE ROGELI O SANCHEZ TACK CONTRA LA RESOLUCION No. 3 DE 13 DE
OCTUBRE DE 1999, DI CTADA POR EL CONSEJO DE CARRERA DEL SERVI ClI O LEGI SLATI VO
MAGI STRADO PONENTE: ROGELI O A. FABREGA Z. PANAMA, TREI NTA (30) DE DI Cl EMBRE DE
M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y NUEVE (1999).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. PLENO
VI STOS:

El licenciado JOSE NELSON BRANDAO, actuando en representaci 6n de ROGELI O
SANCHEZ TACK, present 6 demanda de inconstitucionalidad contra |la resol uci 6n No.
3 del 13 de octubre de 1999, dictada por el Consejo de Carrera del servicio
Legi sl ativo

Luego de realizado el reparto, el Secretario General de la Corte informo
que habian sido presentadas “dos demandas de inconstitucionalidad simlares
formul adas por el Licenciado JOSE NELSON BRANDAO, en representaci 6n de ROGELI O
SANCHEZ TACK Y JOSE GUI LLERMO BROCE respecti vamente,” correspondi endo | a primera
de ellas ... a su despacho y |l a segunda al Magi strado Humberto Col | ado”, por |lo
que se procedi 6 a |l a acunul aci 6n de ambas iniciativas constitucional es.

En este nonmento corresponde resolver sobre la adm sibilidad de ambas
demandas de inconstitucionalidad, a | o que se procede.



