CORTE SUPREMA DE JUSTICIA - PLEN0. Panamd, dieciocho

(18) de diciembre de mil novecientos ochenta y seis
(1986).

VISTOS:

El Dr. WINSTON ROBLES CHIARI en su condi-
ci6bn de Director del viario La Prensa, anunci6é6 formal-
mente la ADVERTENCIA DE INCONSTITUCIONALIDAD en el pro
cedimiento administrativo que adelanta el HMinisterio
de Gobierno y Justicia, con motivo de la denuncia pre-
sentada el dfa 8 de febrero de 1985 por el sefior Pacf-

fico Castillero. =~~

Considera el advirtente que los artficulos
15, 16 y 17 de la Ley 11 de 10 de febrero de 1978, in-
'fringen los artfculos 22, en su inciso 20., 31, 32, 33,
199 y 207 de la Constitucibn Nacional, por desconocer
las garantfas del debido proceso y la funcibn jurisdic
cional del Organo Judicial.

El Procurador General de la Nacif6n al ‘con-
testar el traslado de Ley expuso: |

"El sefior Ministro de Gobierno y Jus-
ticia, ha presentado a Vuestra consi
deraci6n el escrito interpuesto por
el Doctor WINSTON ROBLES CHIARI, me-
diante el cual advierte la inconsti-
tucionalidad de los Artfculos 15, 16
y 17 de la Ley 11 de 10 de febrero de

1978.

En respuesta al traslado que se me ha
corrido de la consulta de inconstitu-
cionalidad antes descrita, tengo a
bien efectuar las siguientes conside-
raciones:

I.- Sostiene la advertencia que el Ar-
tfculo 15 de la Ley 11 de 10 de feb:e-
ro de 1978 es violatorio del Artfculo
32 y 22, segundo inciso, de la Consti-
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crecggnl?JUStlflcable poder dis
bierno al del Ministro de Go-
SanciOny Just@cxa para imponer
Lders €S. Viola también, por
39 gtlcas razones, el articulo
aet e la Norma Fundamental que
dS ablege Gue todos los ciuda-
anos tienen derecho a ser juz
gados por autoridad competente
{ CONFORME A LOS TRAMITES LEGA-
fE%'- La norma no establece
ramite alguno y es violatorio
de la Constituci6n que el Minis
terio de Gobierno y Justicia sea
gaggg}ente para 'juzgar hechos
1bles con prisi6bn, que es una
tipica sancién prevista en el
Cédigo Penal™". o

La norma cuya constitucionalidad se con
iulta, expresa textualmente lo siguien-
e:
"ARTICULO 15: Queda prohibida la
pablicacibn de: ‘ :

a) Noticias falsas, documentos
supuestos, alterados o atribufdos

%nexactamente a determinadas fuen
es; -

b) Hechos relativos a la vida pri

vada de una persona que puedan -
producir perjuicios morales al a-

fectado; '

c} Comentarios, referencia o alu-
siones a defectos fisicos de de-
terminada persona;

d) El nombre de menores de edad
que hayan cometido o estén en al-
guna forma implicados en delitos;

Y

e) Suscripciones o colectas que
tengan por objeto indemnizar a
cualquier persona por las multas,
dafios o perjuicios a que haya sido
condenada judicialmente y que pro-
vengan de la ejecuci6n de un deli-

to.

La infracci6n de esta disposicibn
ser§ sancionada con prisién de
diez (10) dfas a 'seis (6) meses, O
con una multa de cincuenta (50.00)
a dos mil quinientos (B/.2,500.00)
Balboas".

‘Nuestra Cosntitucibn recoge en su Arti-
culo 32 el principio universalmente co-
nocido del "debido proceso", que tuvo

su origen en la Carta Magna expedida en




Inglaterra en el afio 1215, conforme
al cual, a] gobernado se le garanti
Za que al ser juzgado por una causi
lo serd por una sola vez, por auto-
ridad competente y conforme a los
trémites legales.

Reconocido en los distintos sistemas
Jurfdicos occidentales, sy propbsito
no debe ser otro que la proteccién
del ciudadano contra toda acciébn abu
siva y arbitraria que pueda emanar —
del poder pGblico, manifestada ésta
a través de una legislaci6n arbitra-

ria, como a la vez, de actos ar
rios de la autoridad. bitra

Concretamente puntualiza sy adverten
cia en cuanto al aparte de esa garan
tfa penal relativa a "...conforme a—
los tramites legales...", concepto
éste que encierra la observancia de
un procedimiento apropiado, que le
garantice al individuo los medios de
defensa, que se allegue la prueba
adecuada, alegatos, etc.:

Respecto a la aplicabilidad de esta

garantfa penal en la esfera adminis-
tra?gxg, somos de opinién que ningu-
na interpretaci6n de esa norma supe-
rior permite excepcionar su aplica-

cibn cuando se presenta la circuns-

tancia de "juzgar" a un individuo.

Esa Alta Corporacién de Justicia, en
fallo de 8 de julio de 1971, tuvo la
oportunidad de referirse al concepto
"acto jurisdiccional", recogiendo la
opinién de Rafael Bielsa en su obra
"Cuestiones de Jurisdiccién, Acciones
y Recursos", exponiendo que:

"El concepto de 'acto jurisdic-
cional' es explicado por el ju-. .
rista argentino Rafael Bielsa,
quien considera que dicho acto
surge 'cuando se decide una cues
ti6n promovida por quien alega
que se ha lesionado su derecho

o su interés legitimo por una re-
solucién general o un acto deter-
minado." ?Obra "CUESTIONES DE JU-
RISDICCION, ACCIONES Y RECURSOS"
pdg. 22, Ed. de 1956).

delante sefala que en la es-
rgﬁaaadministrativa a una autori-
dad en ciertos casos sb6lo le com-
pete cumplir una funci6n adminis-
trativa, mientras que en otros se
le puede atribuir la potesta? ju-
risdiccional; para lograr ta e
distinci6bn deben tenerse;prese
los siguientes conceptos:
d administrativa,
puede decidir en
petencia, 0 sea

1si una autorida

- a
cualquiera sed,
materias de su com



resolver cuestiones surgidas en
la ejecuciébn de la Ley, es por-
que ello entra en la funci6n de
verdadera contienda, pues para
eso serfa necesario que el Poder
Administrador asumiera la acti-
tud de parte frente al adminis-
trado.

'Dentro de la Administraci6bn ac-
tiva puede haber acto jurisdic-
cional, como el recurso jerdrqui-
co, si su régimen es de esa natu-
raleza, es decir, si el recurso
se promueve fundado en la lesioOn
de un derecho subjetivo o de un
interés legftimo, y si la autori-
dad que se alega, se prueba y se
informa, aGn cuando no haya pre-
cisamente constituci6n de partes
en el senitdo procesal".

En igual forma, JAIRO RODRIGO HERNANDEZ
VASQUEZ, en su obra "EL DERECHO PENAL AD
MINISTRATIVO EN COLOMBIA", citando juris
prudencia del Consejo de Estado de Colom
bia, de fecha 29 de octubre de 1920, con-
ceptubé lo siguiente:

"Todos los actos del gobierno y de
suS§“agencias son actos administra-
tivos, en cuanto inciden sobre el
ejercicio de los derechos del hom-
bre. No son, al menos desde el
punto de vista formal aunque muchos
de ellos, por costumbre o por tole-
rancia social o jurisprudencial,
sean jurisdiccionales desde el pun-
to de vista material o de su esen-
cia, circunstancia que no puede sus-
traerlos al control, porque se vio-
larfa una de las m&s importantes fun-
ciones que la Constituci6n atribuye
al Consejo de Estado, como es la de,
desempefiar las propias de Tribunal
supremo de lo contencioso adminis-
trativo. Esta atribuci6n ensefia que
la totalidad de los .actos del gobier
no que afecten al gobernado, ya sea
por via general, ya de carécter indi-
vidual, estén sujetos a la revisién
de los tribunales administrativos
salvo expresa excepcibn de la ley,
que podrfa ser discutible desde el
punto de vista de su exequibilidad
pero que, en todo caso, sb6lo se re-
fiere a los pronunciados por las au-
toridades de policfa, es decir, los
actos jurisdiccionales relativos a
la violacién de los preceptos cuyo
fin es la proteccibn, de la seguri-
dad, de la tranquilidad y de la sa-
lubridad pGblica en el restringido
pero muy exacto sentido que le han
dado las leyes desde el afio de 1943

' y que resume con fortuna el decreto
- .lﬂ ﬁi 1970.
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Los actos formalmente adminis-
trativos son materialmente ju-
risdiccionales cuando deciden
sobre controversia planteada

entre el gobierno y los gober-
nados o cuando ponen en movi-
miento la accibn ejecutiva con

el fin de indagar acerca de he-
chos prohibidos y penados por la
ley. ©Donde quiera que surja con
troversia que haya de decidirse
mediante providencia emanada de
cualquier agencia del Estado,
acerca de lo justo o de lo injusto
desde el puunto de vista legal,
allf se identificard un acto mate-
rialmente jurisdiccional...

Los actos administrativos de con-
tenido jurisdiccional estén limi-
tados por las mismas reglas del
debido proceso que alinderan la
~funcibn de los jueces y la viola-
ci6bn de tales reglas es una de

las causales de su nulidad. En-
tre ellas se destaca el derecho
de defensa y la amplitud de las
pruebas.

En.el derecho colombiano se cono-
cen muchas y variadas leyes penales
cuyo primer juzgamiento se ha en-
comendado a agencias del gobierno

y que van desde las multas que se
imponen por inexactitud en las de-
claraciones para impuestos hasta
las que se autorizan.por las viola-
ciones sobre control de precios,
circulaci6bn de monedas extranjeras,
leyes bancarias, etc. las que, sin
embargo, no pueden evadir, ni en la
prdctica, justo es reconocerlo, se
ha pretendido que eludan el control
jurisdiccional de los tribunales' '
de lo contencioso administrativo".

De todo lo que se deja expuesto cabe de-
ducir que, todo acto jurisdiccional, de
cardcter administrativo, debe ser el re-
sultado de un proceso, advirtiéndose

pues la necesidad de que toda excerta
legal que contemple un acto de esta natu-
raleza conlleve su procedimiento, salvo
que exista un procedimiento de carédcter
general aplicable supletoriamente, en los
supuestos de no existir un procedimiento

especial. :

La Ley 135 de 1943, reformada por la Ley
33 de 1946, Orgédnica de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, regula el
procedimiento gubernativo ante las auto-
ridades adminsitrativas y ante la Sala
Tercera de la Corte, contemplando su Ca-
pftulo I, Tftulo II, todo lo referente
al procedimiento, notificaciones, recur-
sos, pruebas, etc. Dicha Ley constituye



en nuestro ordenamiento jurfdico
el procedimiento general en la
esfera administrativa.

En este sentido, el Artfculo 23 de
glcha excerta legal preceptGa que

Las reglas del presente capftulo

se aplicardn cuando las leyes o

los decretos no establezcan un pro-
cedimiento especial para el trémite
de los negocios en cualquier depen-
dencia de la Administraci6bn. En es-

te Gltimo caso regird el procedimiento
especial".

Ahora bien, el Artficulo 29 de la pre-
citada Ley 33 de 1946, prescribe tex-
tualmente:

“"ARTICULO 29: Las resoluciones
que ponen t&€rmino a un negocio

0 actuacibén administrativa de
cardcter nacional debe notifi-
carse personalmente al intere-
sado o a su representante o a-
poderado, dentro de los cinco
dfas siguientes a su expedicidn,
debiendo expresarse los recursos
que por via gubernativa procedan
y €1 término dentro del cual de-
ban interponerse, todo bajo la
responsabilidad del funcionario
correspondiente".

De la disposicibn transcrita se colige
que este procedimiento estd dirigido a
regir la actuacibén posterior a la ex-

pedicidén del acto administrativo, cir-
cunstanclia esta que a nuestro juicio,

impide la aplicaci6n de este procedi-

miento general en actos administrati-

vos de cardcter jurisdiccional.

En consecuencia, no existiendo un pro-.
cedimiento general tendiente a la re-
glamentacién de actuaciones de esta
naturaleza, toda Ley que contemple la
imposicidén de sanciones debe contener
de manera expresa un procedimiento, a
fin de dar cumplimiento a la exigencia
contenida en el Articulo 32 del Estatu
to fundamental.

No puede satisfacerse este principio
constitucional del debido proceso, si
la propia Ley no contempla un procedi-
miento capaz de sujetar a la Adminis-
tracién a esta garantfa, que engendra
el derecho a favor del ciudadano a su
defensa, a escucharlo, a darle oportu-
nidad de solicitar pruebas, que éstas
se practiquen, como a la vez, se tomen
en consideracibn sus alegatos en la de-

cisib6n final.

Expuesto lo anterior, y al adentrarnos
a la cuesti6n planteada, observamos que
el Articulo 15 de la Ley 11 de 10 de fe
brero de 1978, advertido, enumera de ~
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manera taxativa en cuatro acépites
8S publicaciones que esta Ley pro
hibe, estableciéndose en su parte

Inal, las correspondientes sancio-
nes.

Cabe seflalar que al destacar igual-
mente el articulo 16 de esa excerta
legal, una serie de sanciones, sel
colige el evidente prop6sito del le-
gislador del tratamiento diferente

de cada una de éstas, obedeciendo :
ello al claro caricter penal que est
revestido el Artfculo 15, ahora adver;
tido, a pesar de no encontrarse adscri
ta al C6digo Penal.

Sobre ese particular aspecto, ha dicho
la Corte eg fallo de 25 de octubre de
1977, "...el hecho de que el artfculo
impugnado no se haya incorporado mani-
fiestamente al C6digo Penal es irrele-
vante para determinar su anturaleza
civil o penal, porque adem&s de haber
muchas disposiciones penales diversas
en la legislaci6n nacional de distinta
fndole, sin que materialmente hayan
sido agregadas al C6digo Penal -no or
eso pierden su cardcter punitivo...".

Ahora bien, conceptuidndose en nuestro
medio, al principio del debido proceso,
como propio del proceso penal, su apli-
caciébn en la esfera administrativa, con
lleva obligatoriamente el cumplimiento
de los fundamentos basicos en materia
penal, relativo principalmente a con-
ceptos, como la pena, el sujeto a san-
cionar, autoridad, etc.

Concluyéndose que las sanciones esta-
blecidas en la disposici6bn ahora adver-
tida, tiene el carécter de pena, de lo
que sigue, que el sujeto a sancionar' '
lo es una persona natural, es decir, se
contrae la condena penal, circunstancia
que viabiliza plenamente la vigencia del
principio del debido proceso.

Asf las cosas, y luego de un detenido
estudio de la Ley 11 de 10 de febrero
de 1978, debe concluirse en cuanto a
que no establece norma alguna de caréc-
ter procedimental tendiente a regular
el proceso, tal como lo dispone el ar-
ticulo 32 de la Constituci6én Nacional.
Es decir, las reglas pProcesales a que
debe cefiirse su actuacién el Ministerio
de Gobierno y Justicia, trémites que

Ppara juzgar exige la cita norma constij-
tucional. :

Acertadamente sefiala el advertidor, no
se establece ningGn tipo de procedimien
to, que permita a los denunciados, pre-
sentar excepciones o defensas, no esta-
blece término de notificacién, ni de

contestacibn, ni de pruebas, ni alega-
tos.
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Si bien eg cierto
que resulta ex-

EgesT la facultad punitiva que a la
; Y le concede el articulo 37 de la

arta Fundgmental, respecto a la con

Ucta abusiva del derecho allf con-—
sagrado, somos de opini6n que ésta
requ1ere_armonizarse con los diver-
sos Pricipios de garantia penal a
que tienen derecho los ciudadanos,

establecidos igualmente e i
Constitucién. ¥ %80 1y propld

En sintesis, erigiendo el Articulo
15 de la Ley 11 de 10 de febrero de
197@, una conducta tipificada como
delito y fij&ndose se sanci6n penal,
no obstante, se omite establecerse
el proceso, "...el trémite legal..."
anterior a la expedici6n del acto ad
ministrativo jurisdiccional, su omi=
si6bn hace del artfculo 15 violato-
rio del artfculo 32 de la Carta Fun-
damental. .

Sefiala la advertencia que igualmente

el artfculo 15 de la Ley 11 de 10 de

febrero de 1978, infringe el artfcu-

lo 22, segunda parte, de la Constitu-
cioén Nacional.

El articulo 22, segunda parte, de la
Constituci6bn Nacional, sefiala tex-
tualmente: c o

I.ARTICULO 22: ® © 00 0 0 0 00 000 0 00 0o

Las personas acusadas de haber
cometido un delito tienen dere
cho a que se presuma su inocen
cia mientras no se pruebe su
culpabilidad en juicio pGblico
que le haya asegurado todas las
garantfas establecidas para su
defensa. Quien sea detenido
tendrd derecho, desde ese momen
to, a la asistencia de un aboga-
do en las diligencias policiales

y judiciales.

de anaiizar esta segunda parte
h:?ngticulo 22 de la Carta, en rela-
cién a lo dispuesto en el Articulo 15
de la referida Ley 11, somos de opi-
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ase 3 tn legal advertida céncre-
tijurid'e erminar las conductas an-
natepd 2€as y sus penas, es decir,
no pudgg Juridicamente distintas,
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naéién allf que 1a presente impug-
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que como se observa, en el libelo
apenas se menciona."
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" En sfintesis, puede sostenerse que

la advertencia considera violado el

~Principio constitucional de indepen-
denc@a Jqdicial, al desconocerse la

funcién jurisdiccional privativa del
Organo Judicial.

En atencibn a lo expuesto, el artf-
culo 12 de la Ley 61 de 1946, tal
cual fue reformado por el articulo fo.
de la Ley 1 de 1959, establece que la
administracién de justicia se ejerce

de manera permanente por la Corte Su-
prema de Justicia, los Tribunales Su-
periores de Justicia, los Jueces Muni-
cipales y cualquier otra entidad que
hubiere de crearse concordancia con las
necesidades y con los tratados pabljcos,
y sefala igualmente que en lo adminils-
trativo, la justicia se ejerce también
por los servidores pGblicos a quienes
la Ley expresamente le atribuye esa
facultad.

En nuestro ordenamiento jurfdico no
se puede admitir de manera tajante y
excluyente que de manera privativa
corresponda la funci6n de administrar
justicia al Organo Judicial.

En este sentido, podré observarse que
autoridades administrativas ajenas al
Organo Judicial, conocen de algunas con-
ductas tipificadas como d?lltos.ltales

las lesiones personales en los

ggggs del artfculo 135 del C6digo Penal,
cuando la incapacidad no exceda de 20
dfas y no produzca otras consecuencias.
En igual forma se produce este fen6meno
en los delitos contra la propiedad, re-
primidos con arresto, cuando ‘la cuantfa n
no sea superior a B/.50.00, tal como lo
dispone la Ley 112 de 30 de diciembre de

. 1974.
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"Expuesto t

. odo lo anterior, somos de

821?663 que el Artfculo 17 de la Ley 11
e febrero de 1978 no infringe los

Articulos i
Naciong, 199 y 207 de la Constituci6n

Honorables Magistrados,

Lic. Manuel José Calvo
Procurador General de la Nacién."

La Ley 11 de 10 de febrero de 1978, vigente al
momento de la denuncia, es una Ley especial, que sefiala la
pena de prisibn que ha de fijarse mediando previamente un
procedimiento de tipo administrativo; y de ello es concien-
te el advirtiente cuando seiiala la existencia del procedi-
mienti al momento de advertir la inconstitucionalidad de
las normas que podrfan ser aplicadas,mde lo contrario no

hubiese procedido la consulta.

El Articulo 15 de la citada ley, sefiala y adecua
los actos que pueden ser sancionados; y ademéds especifica
la sanci6n que corresponde cuando se ejecuten dichos actos,
de tal suerte que la Ley vigente ha detemrinado los actos

y la sancibn; y el hecho de no sefialarse en este articulo

el procedimiento, no le quita la constitucionalidad, porque

es sabido que existen dos tipos de normas, las llamadas sus-

tantivas y las llamadas adjetivas, siendo éstas Gltimas las

que sefialan el procedimiento.

El Artfculo 16, de la ley citada, atacado por

ambiguo y por dejar un margen de alta discrecionalidad,

plicara en los casos de manifiesto incumplimiento de

que imponen con esta Ley a quienes tienen

se a
las obligaciones

en sus manos los medios de comunicaci6n social, y por ende
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no es cierto .

QUe€ haya indeterminacién de las conductas a
sancionar,
El margen de discrecionalidad, a mas de ser

una medi i
dida utilizada por nuestro ordenamiento Juridico en

todos los niveles, es saludable y en nada afecta el orden

constitucional.

El Artfculo 17 de la misma excerta legal, lo
(nico que hace es asignar la autoridad que ha de tener en
sus manos la facultad de sancionar, por lo que en nada afec-

ta tampoco el orden constitucional.

Por lo expuesto, la CORTE SUPREMA - PLENO -
administrando justicia en nombre de la RepGblica y por au-
toridad de la Ley, DECLARA que los Artfculos 15, 16 y 17
de la Ley 11 de 10 de febrero de 1978 son CONSTITUCIONALES.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y PUBLIQUESE.
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Secretario General.

-



