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IV. SUSPENSION DEL ACTO EN EL AMPARO DE
GARANTIAS CONSTITUCIONALES

Generalidades

El Cédigo Judicial establece que el tribunal a quien se dirija la
demanda de amparo la acogera sin demora, y requerira de la auto-
ridad acusada que envie la actuacién o, en su defecto, un informe
acerca de los hechos materia del recurso; dicha autoridad cumplira
la orden impartida dentro de las dos horas siguientes y, como he-
mos expresado, “suspenderd inmediatamente la ejecucion del acto,
si se estuviere llevando a cabo o se abstendrd de realizarlo, mientras
se decide el recurso, y dard enseguida cuenta de ello al tribunal
del conocimiento” (articulos 2611 y 2612).

El Cédigo Judicial establece:

Articulo 2606: Toda persona contra la cual se expide o se ejecute, por
cualquier servidor publico, una orden de hacer o de no hacer, que
viole los derechos y garantias que la Constitucién consagra, tendrd
derecho a que la orden sea revocada a peticién suya o de cualquier
persona.

La acci6n de garantias constitucionales a que se refiere este ar-
ticulo, se tramitar4 mediante procedimiento sumario y serd de com-
petencia de los tribunales judiciales.

Esta accin de amparo de garantias constitucionales puede ejer-
cerse contra toda clase de acto que vulnere o lesione los derechos o
garantias que consagra la Constitucién que revistan la forma de una
orden de hacer o no hacer, cuando por la gravedad e inminencia del
dafio que presentan requieren de una revocacién inmediata.

La accién de amparo de garantias constitucionales podra interpo-
nerse contra resoluciones judiciales, con sujecién a las siguientes re-
glas: La interposicién de la demanda de amparo no suspendera la
tramitacién del proceso en que se dict la resolucién judicial impug-
nada o su ejecucién, salvo que el tribunal a quien se dirija la demanda
considere indispensable suspender la tramitacién o la ejecucién para
evitar que el demandante sufra perjuicios graves, evidentes y de
dificil reparaci6n.

Solo procederd la accién de amparo cuando se hayan agotado los
medios y tramites previstos en la ley para la impugnacién de la reso-
lucién judicial de que se trate.
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En atencién a lo dispuesto en los articulos 137 y 204 de la Consti-
tucién Nacional, no se admitira la demanda en un proceso de amparo
contra las decisiones jurisdiccionales expedidas por el Tribunal Elec-
toral, la Corte Suprema de Justicia o cualquiera de sus salas,

Articulo 2612: El funcionario requerido cumplird la orden impar-
tida dentro de las dos horas siguientes al recibo en su oficina de la
nota requisitoria; suspendera inmediatamente la ejecucién del acto,
si se estuviere llevando a cabo o se abstendri de realizarlo, mientras
se decide el recurso, y dara enseguida cuenta de ello al tribunal del
conocimiento.

1. Como regla, la suspension del acto es imperativa. Sin embar-
go, podria denegarse en los casos en que no se trata de una orden
de hacer o de no hacer (sentencia de 9 de julio de 1961; sentencia de
28 de febrero de 1956); 2. Si lo que procede es el recurso de habeas
corpus. 3. Cuando la orden no haya sido expedida por un servidor
publico en ejercicio de sus funciones. 4. Cuando se trate de un
acto normativo. 5. Si se trata de resolucién judicial, la suspensién
es facultativa —conforme mas adelante expondremos—, con la ex-
cepcién de que si se trata de una resolucién proferida por la Corte
o sus Salas, en vista de que no procede el propio recurso.

2. En los supuestos de resoluciones jurisdiccionales, es facultativa
la suspension. Norma ésta que obedece a que en el pasado, con el
solo objeto de suspender los efectos de una resolucién judicial, se
acudia al amparo temerariamente.

Para decretar la suspensién de una resolucién judicial, el tribu-
nal del amparo tomara en cuenta una serie de factores, entre ellos,
la viabilidad del “recurso”, €l caricter inminente e irreparable de
los perjuicios, las modalidades del caso concreto, etcétera.

V. PROCESOS DE INCONSTITUCIONALIDAD Y DE AMPARO
1. Semejanzas

a) Ambas “acciones” se fundamentan en violaciones a normas
constitucionales y sirven de tutela a los derechos fundamentales.

b) Ambas se dirigen en contra de actos de funcionarios ptblicos
en ejercicio de sus funciones o con pretexto de ejercerlas.

¢) Ambas son “acciones” impugnativas.

d) Las decisiones tienen el caracter de sentencia.
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e) Ambas “acciones” son imprescriptibles.
Los medios de terminacién del proceso son los mismos. En
p
ambos procesos se reconoce la “sustraccién de materia”.

2. Diferencias

a) El amparo entrafia un interés subjetivo, lo que no ocurre ne-
cesariamente con la inconstitucionalidad que puede servir de ac-
cién populav.

b) El procedimiento es distinto.

¢) En la “accién” de amparo no interviene el Ministerio Publico,
en tanto que en la inconstitucionalidad se requiere audiencia del
procurador de la administracién o del procurador general de la
nacion.

d) En el amparo la competencia recae en los tribunales e inclu-
so en la Corte cuando el acto lo expide un funcionario con mando
y jurisdiccién en toda la Republica. En la inconstitucionalidad, la
competencia esta centralizada en la Corte Suprema.

e) El amparo se da como “accién”, en tanto que el control cons-
titucional se puede dar, ademas, por la via de consulta de un fun-
cionario encargado de administrar justicia o consulta del Ejecutivo
en cuanto a inexequibilidad de un proyecto de ley o de una refor-
ma constitucional.

f) En el amparo interviene el funcionario que dicté la orden, lo
que no ocurre con el proceso de inconstitucionalidad.

g) En la accién de inconstitucionalidad pueden intervenir ter-
ceros, lo que no se da en el amparo.

VI. PROCESO DE HABEAS CORPUS

1. Naturaleza y objeto

lo. Todo individuo privado de su libertad fuera de los casos y la
forma que prescriben la Constitucién y la ley, por cualquier acto
que emane de las autoridades, funcionarios o corporaciones publi-
cas.del 6rgano o rama que fuere, tiene derecho a un mandamiento
de habeas corpus, a fin de comparecer inmediata y ptblicamente
ante la justicia para que lo oiga y resuelva si es fundada tal deten-
cién o prisién, y para que, en caso negativo, lo ponga en libertad
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y restituya asi las cosas al estado anterior (articulo 23 constitucio-
nal; articulos 2565 y ss. Cédigo Judicial).

20. Para los efectos expuestos se consideran, concretamente,
como acto sin fundamento legal:

a) La detencién de un individuo con merma de las garantias
procesales previstas en la Constitucién;

b) La privacién de la libertad de una persona a quien se intenta
juzgar mas de una vez por la misma falta o delito;

¢) La detencién de una persona por orden de una autoridad o
funcionario carente de la facultad para ello;

d) La detencién de una persona amparada por una ley de am-
nistia o por un decreto de indulto, y

e) El confinamiento, la deportacién y la expatriacién sin causa
legal.

3o. El habeas corpus se extiende a las personas sancionadas por
las faltas o contravenciones que definen y sancionan las leyes o
reglamentos de policia.

4o0. La autoridad que ordene la detencién de alguna persona o
que la prive de la libertad corporal, debe hacerlo por escrito, expo-
niendo la causa que la motiva. Los autores o ejecutores de la pri-
vacién de la libertad estan obligados a dar inmediatamente copia
de la orden de detencién a los interesados, si la pidieren.

50. El procedimiento a que dé lugar la demanda de habeas
corpus puede ser oral, con excepcién del informe y del fallo defi-
nitivo, que deberdn formularse por escrito. De los demas actos se
deja constancia mediante acta. Dicha accién se decidird con ex-
clusion de cualquier cuestién de fondo con que pudiere tener
relacion.

60. El tribunal que conozca una demanda de habeas corpus ac-
tuara sin interrupcion durante todo el procedimiento.

7o. Toda autoridad o funcionario, cuya cooperacién fuere re-
querida por el funcionario judicial que conoce del habeas corpus,
debera prestarla sin dilacién, y con preferencia sobre cualquier
otro asunto, a fin de que el proceso no se paralice en ningtin mo-
mento. :

8o. El procedimiento de habeas corpus cesa una vez que el de-
tenido haya recuperado, por cualquier causa, su libertad corporal,
pero podra el agraviado denunciar o acusar a la autoridad o fun-
cionario que ordend la detencién o prisién arbitrarias.

.
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2. Interposicion de la demanda

La demanda de habeas corpus puede interponerla la persona
agraviada o cualquier otra en su beneficio, mediante poder o aun
sin él. Puede ser formulada verbalmente, por telégrafo o por es-
crite, y en la demanda se hara constar:

a) Que la persona que hace la peticion o en favor de quien se
hace, se halla privada de su libertad corporal; el lugar donde esta
detenida o presa; el nombre de la corporacién, autoridad o funcio-
nario publico por quien ha sido privada o restringida su libertad,
con mencién del titulo oficial de las referidas autoridades o fun-
cionarios y sus nombres si los conoce y el nombre de la autoridad
o agente de ésta que lo tenga bajo su poder o custodia;

b) La causa o pretexto de la detencién o prisién, a juicio del
propio agraviado o de la persona que habla en su beneficio, y

c) Breves consideraciones que expresen en qué consiste la ilega-
lidad que se aduce o invoca.

En el evento de que el autor de la accion ignore algunas de
estas circunstancias formales, deberd manifestarlo asi.

En el supuesto de que se interponga una demanda de habeas
corpus contra determinado funcionario y aparezca que la orden
la libr6 una autoridad distinta de aquella contra quien se dirigi6,
el tribunal esti en la obligacién de proseguir el tramite contra el
funcionario responsable de la detencién.

Con la solicitud de habeas corpus debe acompaﬁarse si fuere
posible, la orden original de detencién o prisién o, en su defecto,
una copia autenticada, a no ser que el demandante asegure que
por haber sido removida u ocultada la persona detenida o presa o
porque se le ha cambiado de cércel, prisidén o lugar donde estaba
o porque se ha ocultado la autoridad o funcionario que ordené la
detencién, no pudo exigirse dicha copia o que ésta se exigié y fue
rehusada.

La demanda de habeas corpus puede ser interpuesta en todo mo-
mento y en cualquier dia. Esta no podré ser rechazada por razones
meramente formales, siempre que sea entendible el motivo o pro-
posito de la misma.
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3. Sustanciacion

Interpuesta la demanda, y d4ndose los presupuestos correspon-
dientes, el tribunal competente deberd conceder el mandamiento
inmediatamente.

El mandamiento debe contener:

a) El titulo de la autoridad, funcionario o corporacién que lo
expide, con indicacién del lugar y de la fecha;

b) El titulo de la autoridad, funcionario o corporacién contra
quien se dirige;

¢) Una orden categoérica de presentar inmediatamente al dete-
nido ante el funcionario judicial que conoce de la accién o ponerlo
a ordenes del tribunal del habeas corpus y ordenar la remisién de
la actuacién correspondiente cuando proceda, y

d) Las firmas del funcionario que expide el mandamiento y de
su secretario.

El mandamiento de habeas corpus se librara sin demora contra
quien haya ordenado la detencién, para que lo cumpla. También
deberd ser puesto en conocimiento, por el medio méas idéneo y
eficaz, al funcionario que tenga el preso o detenido bajo su custodia,
con el fin exclusivo de que lo entregue inmediatamente al funcio-
nario que conoce de la demanda y envie a éste una copia de la
correspondiente orden escrita de detencién o prisidn.

Cuando la detencién o prisién proceda de una corporacién pu-
blica, el funcionario que tenga su representacién legal serd llama-
do a cumplir el mandamiento, por el medio mas eficaz.

El mandamiento se notifica de preferencia personalmente, den-
tro de las dos horas siguientes a su expedicién. Si por alguna causa
inimputable este funcionario no pudiere hacer la notificacién, pro-
cedera enseguida a practicarla por medio de edicto que fijara ante
dos testigos, en la puerta de la oficina o habitacién del deman-
dado. Dos horas después de tal fijacién quedari legalmente hecha
la notificacidn.

Hecha la notificacién del mandamiento, la autoridad o funcio-
nario autor de la detencién queda obligado a entregar inmediata-
mente a la persona presa, privada o restringida de su libertad al
funcionario que conoce del habeas corpus, si dicha persona se en-
contrare en el mismo lugar del tribunal o juez de la causa. Si el
detenido estuviere a una distancia no mayor de cincuenta kiléme-
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tros, tendra un término de dos horas mas del de la distancia para
hacer entrega del detenido.

En el caso de transporte por aire, por mar o ferrocarril, se hara
la traslacién del preso o detenido por el primer avién, barco o tren
que salga después de recibida la notificacién del mandamiento.

La autoridad o funcionario que deba cumplir la orden de habeas
corpus queda relevado de presentar o hacer entrega de la persona
detenida sdlo si ésta no puede ser conducida.

Junto con la entrega de la persona detenida, o el envio de la
actuacién, segun el caso, la autoridad o funcionario a quien se diri-
ge el mandamiento de habeas corpus debe presentar un informe
escrito en €l que claramente exprese:

a) Si es 0 no cierto que ordend la detencién, y de serlo, si la or-
dené6 verbalmente o por escrito;

b) Los motivos o fundamentos de hecho y de derecho que tuvo
para ello, y

c) Si tiene bajo su custodia o a sus ordenes a la persona que se
le ha mandado presentar y, en caso de haberla transferido a 6rde-
nes de otro funcionario, debe indicar exactamente a quién o en
qué tiempo y por qué causa y cualquier otro dato o constancia que
estime conveniente para justificar la actuacién.

Una vez hecha la entrega del detenido y hasta el momento en
que quede ejecutoriado el fallo, el juez puede encomendar la cus-
todia del detenido a la autoridad, funcionario o jefe de la carcel
que estime conveniente e indicar el lugar de su detencién.

Si los llamados a acatar el mandamiento de habeas corpus se re-
sistieren o negaren a ello, dentro del término requerido, sin justa
causz, el juzgador debe expedir enseguida una orden dirigida a su
jefe superior o a la autoridad o corporacién politica que estime
conveniente, para que conduzca en el acto al desobediente ante el
tribunal que libr6 el mandamiento, pudiendo incluso ordenar su
prisién por todo el tiempo que persista en su desacato y comisio-
narse, ademas, a cualquier autoridad superior de policia para que
traiga a su presencia la persona detenida o presa, a fin de continuar
los tramites de la demanda, e incluso exigir en la carcel o lugar de
detencién que fuere, la entrega inmediata del detenido.

Si al librarse el mandamiento de habeas corpus, la autoridad con-
tra la cual va dirigida pone o ha puesto a la persona detenida o
presa a 6rdenes de otra autoridad o funcionario, dicho mandamien-
to automaticamente se considera librado contra este tltimo, si el
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asunto contintia siendo del conocimiento del juez de la causa. En
caso contrario, los autos seran enviados, sin dilacién alguna, al fun-
cionario judicial competente para que continge la tramitacion.

Ademas de las pruebas que pueda suministrar el interesado, en
toda accién de habeas corpus el reclamante puede aducir las prue-
bas que estime necesarias. La autoridad o funcionario demandado
puede también, al contestar la demanda, aducir las que estime con-
ducentes.

El juez dispondra lo conveniente para que las pruebas aducidas
se practiquen en la audiencia, con la oportunidad debida. Si fuere
necesario un término para la practica de ellas, se concedera uno
que no pase de veinticuatro horas, salvo que la persona privada o
restringida en su libertad corporal solicite otro mayor, el cual no
podra exceder de setenta y dos horas.

Una vez entregada la persona detenida asi como el informe res-
pectivo y demés documentos, el tribunal deber, de inmediato,
celebrar audiencia en la cual oira a los interesados y testigos, si los
hubiere, y evaluard todas las pruebas que queden pendientes. El
tribunal podra pedir, ademas, las diligencias originales en que se
apoya el informe.

Se prescindird de la audiencia, siempre que la detencién sea
consecuencia de un sumario, proceso o actuacién cualquiera. En
este caso la demanda se decidird por lo que resulte de la actua-
cion enviada, con el informe, por el funcionario demandado.

Inmediatamente después de terminada la audiencia, cuando ésta
tenga lugar, o del recibo del informe y la actuacidn, el tribunal de
habeas corpus debera dictar la sentencia, la cual notificard en es-
trados. La sentencia quedari ejecutoriada pasada la hora subsi-
guiente a la desfijacién del edicto en puerto en estrados.

Si la detencion o prisién carece de fundamento legal, el tribunal
asi lo hard constar en su resolucién, y ordenari la libertad inme-
diata de la persona detenida o presa arbitrariamente. Una copia de
lo conducente la pasard a quien corresponda, para que haga efec-
tiva la responsabilidad criminal a la autoridad o funcionario que
ha abusado o se ha excedido en el ejercicio de sus funciones.

Si la detencibn o prision es legal, asi lo reconocera en el fallo, y
el detenido ser4 puesto de inmediato a érdenes de la autoridad o
funcionario contra el cual se libr6 el mandamiento, a fin de que le
reintegre a su estado de detencién original.
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El tribunal de habeas corpus esta en el deber de hacer cumplir
la orden de libertad y demds disposiciones contenidas en el fallo
que le pone término al proceso.

Siempre que un juez o tribunal competente tenga conocimiento,
por denuncia, de que se intenta confinar ilegalmente a alguna per-
sona, dara orden a la autoridad o funcionario que juzgue oportu-
no, a fin de que la conduzcan inmediatamente a su presencia para
resolver lo que corresponda en derecho.

En caso de que la autoridad, funcionario o corporacién que trata
de llevar a cabo el confinamiento o la deportacién, o ambas cosas
a la vez, estuviere presente, se le notificard la orden. Dicha notifi-
cacién surtira todos los efectos de un mandamiento de habeas corpus
y obliga a la autoridad o funcionario de que se trate, a rendir de
inmediato informe del caso, que se ajustard a las formalidades con-
signadas en este capitulo.

Quien haya sido puesto en libertad en cumplimiento de un man-
dato de habeas corpus, no podra ser detenido nuevamente por los
mismos hechos o motivos, salvo que se presenten nuevos elementos
probatorios que asi lo ameriten.

Procedimiento igual podra seguirse cuando el juez competente
para la expediciéon de un mandamiento de habeas corpus, comprue-
be, al visitar una cércel o establecimiento penal, que alli se encuen-
tran individuos detenidos o presos sin causa conocida o sin estar
a 6rdenes de ninguna autoridad o funcionario competente.

Todas las érdenes o disposiciones impartidas por el funcionario
judicial que conoce del habeas corpus, deberan ser acatadas de in-
mediato por la autoridad o funcionario a quien van dirigidas.

Las 6rdenes verbales o escritas que dicten los tribunales, en esta
clase de asunto, quedaran ejecutoriadas una hora después de haber
sido puestas en conocimiento de los interesados. Quien quiera re-
clamar de ellas debera hacerlo dentro de ese término.

Contra la sentencia que dicte el tribunal de habeas corpus sélo
cabe el recurso de apelacién, en el efecto suspensivo, en el caso
de que se declare procedente la detencién. Este recurso debe inter-
ponerse dentro de la hora siguiente a su notificacién, que se hard
por edicto (en estrados).

Una vez concedida la apelacién, el tribunal de la causa enviara
el expediente sin demora. La autoridad o funcionario contra el cual
se interpuso el recurso puede alegar.
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El tribunal ad quem debe fallar dentro de las veinticuatro horas
siguientes con vista de los autos.

Siempre que en la tramitacién de una demanda de habeas cor-
pus se presenten hechos o circunstancias que den base para justi-
ficar una investigacion criminal contra la autoridad o funcionario
que expidi6 la orden, el juez o tribunal de la causa queda obligado
a compulsar copias autenticadas de las piezas pertinentes y enviar-
las a la autoridad competente, para que inicie la investigacién.

En los procesos de habeas corpus no pueden promoverse inciden-
tes de ninguna clase. Tampoco procede ninguna recusacion, y los
jueces y magistrados sélo deben manifestarse impedidos cuando
sean parientes dentro del cuarto grado de consanguinidad o segun-
do de afinidad de alguna de las partes; o cuando hubiesen expe-
dido la orden o conocido del proceso en primera instancia.

4. De las competencias

Son competentes:

a) El Pleno de la Corte Suprema de Justicia por actos que pro-
cedan de autoridades o funcionarios con mando y jurisdiccién en
toda la Reptblica o en dos o més provincias;

b) Los tribunales superiores de distrito judicial, por actos que
procedan de autoridades o funcionarios con mando o jurisdiccién
en una provincia;

¢} Los jueces de circuito en el ramo de lo penal por actos que
procedan de autoridad o funcionario con mando o jurisdiccién en
un distrito de su circunscripcién, y

d) Los jueces municipales por actos que procedan de autoridad
g fulllcionario con mando o jurisdiccién parcial en un distrito ju-

icial.

8. De las sanciones

Cen el fin de asegurar el cumplimiento de los deberes exigidos,
el funcionario que conoce del habeas corpus podr4 imponer multas
sucesivas de cincuenta balboas o prisién de cinco a cincuenta dias,
sin perjuicio de exigir la responsabilidad por desobediencia o de-
sacatc.

La desobediencia del mandamiento de habeas corpus y la nega-
tiva de copias que el reclamante o el juez solicite, se sancionaran
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con multas de veinticinco a doscientes balboas. Igual sancién su-
friré la persona o jefe de la carcel que no cumpla con lo ordenado.
Estas multas las impondra el funcionario que conoce del habeas
corpus y se deduciran del sueldo del funcicnario infractor. El pro-
ducto de estas multas ingresara al tesoro nacional. A quienes se nie-
guen a cumplir una orden de libertad, se les aplicara la misma
sancion.

Cualquiera infraccién no penada especificamente en el titulo res-
pectivo del Cédigo Judicial deberd ser sancionada por el juez com-
petente del habeas corpus con una multa de veinticinco a cien
balboas.

VII. PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
1. Historia

El Tribunal Contencioso Administrativo se establecié por prime-
ra vez en la Constitucién de 1941, pero s6lo fue en 1943 cuando la
Ley 135 de ese afio lo reglamentd y el tribunal comenzé a fun-
cionar.

En la Constitucion de 1946 se instituyé un contencioso-admi-
nistrativo —que quedd virtualmente intacto en la Constitucion
vigente—. Establecié un control objetivo del orden juridico y un
contencioso de plena jurisdiccién, en el mas amplio sentido del
concepto. Con el primero se permitié a cualquier persona deman-
dar la nulidad de actos administrativos que afectaran el orden ju-
ridico objetivo, y con el segundo quedaron plenamente protegidas
las personas en sus derechos subjetivos.

Tanto el proceso de inconstitucionalidad como el amparo de ga-
rantias ofrecen de modo directo e inmediato tutela de derechos
constitucionales; el proceso contencioso-administrativo —que tam-
bién consagra la Constitucién— en cambio, en forma indirecta, ya
que tutela el derecho de las personas a que la administracién se
ajuste a la ley —lo cual a su vez es una tutela constitucional.’

La Corte Suprema de Justicia, al ejercer su competencia conten-
cioso-administrativo, no actiia propiamente como 6érgano judicial

12 La jurisdiccién contencioso-administrativa, como sefiala el profesor César
Quintero, es una institucién complementaria de las que tutelan directamente la
Constitucién y contribuye, por tanto, a su integridad.
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sino como 6rgano especial de derecho publico, creado directamente
en la Constitucién, para actuar la institucién de garantia que es la
jurisdiccién contencioso-administrativa.

La competenma de lo contencioso-administrativo se ejerce sobre
todos los “actos administrativos” de cualquier érgano, entidad o
agente del Estado.

2. Accidn (pretension) de ilegalidad

La accién de ilegalidad es otro de los métodos de control del
ordenamiento juridico panameifio, que al igual que el de constitu-
cionalidad tiene caricter de extraordinario y sirve para controlar
los actos de la administracién que violen derechos fundamentales
desarrollados en la ley.

La accién de ilegalidad es la llave que nos introduce en el am-
biente de la jurisdiccién contencioso-administrativa, lo que nos in-
duce a hacer algunos apuntamientos previos al estudio del recurso
en si. .

En nuestro pais, desde finales de la década de los veinte y prin-
cipios de los afios treinta, se da un movimiento tendiente a llenar
el vacio en cuanto al proceder frente a los actos administrativos
considerados abusivos y contrarios a los intereses de los particula-
res, individual y colectivamente.

Correspondié a la Constitucion de 1941 fijar las bases fundamen-
tales de esta institucién, cuyas raices mas préximas provienen del
derecho colombiano; al hacerlo, confié la responsabilidad de la de-
claratoria de responsabilidad a la justicia ordinaria.

La Constitucién de 1946 corrigié la orientacién de la anterior, al
desligar el conocimiento de las causas contencioso-administrati-
vas de la justicia ordinaria, creando un tribunal especial, para co-
nocer privativamente de los negocios de esta jurisdiccién, y lo
estructura como organismo independiente de los 6rganos del Es-
tado. Aquél funcioné hasta que el acto legislativo nimero 2 de
1956, reformatorio de la Constitucién de 1946, lo hizo desaparecer
como entidad y lo incorpor6é a la Corte Suprema de Justicia. De
este modo, el control del funcionamiento de los érganos del Estado,
de las autoridades, entidades y dependencias oficiales auténomas
y semiauténomas corresponde a la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa, servida por la Sala IIT de la Corte Suprema de Justicia.
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La administracién publica moderna se desarrolla a través de los
actos administrativos, que son manifestaciones de voluntad dirigida
a producir efectos juridicos, realizados por un agente u organismo
del Estado en ejercicio de potestades que e faculta el ordenamien-
to juridico positivo. Y estos actos son de dos tipos: generales o im-
personales y particulares o personales.

Son actos administrativos generales: aquellos cuya declaracion
que los constituye mira abstractamente a una pluralidad de perso-
nas o casos indeterminados o indeterminables. Por ejemplo: los
reglamentos, ordenanzas, estatutos y los decretos municipales que
contienen normas de aplicacién general.

Actos administrativos particulares: son aquellos que afectan con-
cretamente a una o més personas o casos individualmente determi-
nados o determinables. Por ejemplo: las resoluciones que imponen
sanciones disciplinarias, los decretos de nombramiento o destitu-
cién, los actos de concesién de servicios publicos, las autorizaciones
o permisos para operar comercialmente. Tal clasificacién incide en
la modalidad de la accién de ilegalidad.

El objeto de la jurisdiccion contencioso-administrativa es la re-
visién de los actos, resoluciones, 6rdenes o disposiciones que pro-
vengan de los funcionarios de la administracién, acusados de incu-
rrir en injuria contra derecho.

El Estatuto Politico delinea los rasgos generales de esta jurisdic-
cién y sus respectivas acciones, en el numeral 2 del articulo 203,
cuya transcripcién hacemos a continuacién:

La Corte Suprema de Justicia tendra, entre sus atribuciones consti-
tucionales y legales, las siguientes:

La jurisdiccién contencioso-administrativa respecto de los actos,
omisiones, prestacion defectuosa o deficiente de los servicios publi-
cos, resoluciones, 6rdenes o disposiciones que ejecuten, adopten, ex-
pidan o en que incurran en ejercicio de sus funciones o pretextando
ejercerlas, los funcionarios publicos y autoridades nacionales, provin-
ciales, municipales y de las entidades publicas auténomas o semi-
auténomas. A tal fin, la Corte Suprema de Justicia con audiencia del
Procurador de la Administracién, podra anular los actos acusados
de ilegalidad; restablecer el derecho particular violado; estatuir nue-
vas disposiciones en reemplazo de las impugnadas y pronunciarse
prejudicialmente acerca del sentido y alcance de un acto administra-
tivo o de su valor legal.
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Podran acogerse a la jurisdiccién contencioso-administrativa las
personas afectadas por el acto, resolucién, orden o disposicién de que
se trate; y, en ejercicio de la accién publica, cualquier persona natu-
ral o juridica, domiciliada en el pais.

Las decisiones de la Corte en ejercicio de las atribuciones sefiala-
das en este articulo son finales, definitivas, obligatorias y deben pu-
blicarse en la Gaceta Oficial.

Desde la anterior perspectiva, constituciocnalmente se prevén dos
tipos de acciones en los procesos de ilegalidad: una de ellas la ac-
cién popular, ptblica o de nulidad, y la otra la accién particular
o de plena jurisdiccién.

El desarrollo legal de la jurisdiccién contencioso-administrativa
corresponde a la Ley 135 de 1943, la Ley 33 de 1946; el acto legis-
lativo de 1956 y la Ley 47 de 1956.

A su vez, el nuevo Cédigo Judicial, que rige desde el lo. de abril
de 1987, introduce algunas reformas y adiciones al sistema, para
adecuarlo a las exigencias constitucionales.

Tomando en consideracién todo el marco legal que sirve de pla-
taforma a la jurisdiccién contencioso-administrativa y a sus recur-
sos, discurriremos sobre sus elementos y caracteristicas mas sobre-
salientes. ‘ _'

Para acceder a esta jurisdiccion, el recurrente debe haber agota-
do la via gubernativa. La ley considera que esto ocurre cuando los
actos o resoluciones acusados no son susceptibles de ningiin recur-
so administrativo ordinario; cuando interpuestos éstos, se da la de-
negacion tacita al transcurrir dos meses sin decisién resolutoria; y
también cuando se hayan decidido la reconsideracién y la apela-
cién, en forma adversa al recurrente los casos en que procedan,
siempre que la resolucién o providencia de trdmite impugnada de-
cida directa o indirectamente el fondo del asunto haciendo imposible
su continuacion en esta via.®

La Sala III de la Corte ejercerd su competencia en tres sentidos,
de acuerdo con la accién interpuesta:

a) anulando el acto acusado de ilegal;

b) restableciendo el derecho particular violado y estatuyendo
nuevas disposiciones que reemplacen las acusadas, y

c¢) pronunciindose prejudicialmente acerca del sentido y alcance
de un acto administrativo o de su valor legal.

13 Cfr. articulos 22 y 25 de la Ley 33 de 1946.
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Se consideran motivos de ilegalidad al dictar, adoptar o ejecutar
un acto administrativo, los siguientes:

a) la infraccibn literal de los preceptos legales;

b) la falta de competencia o de jurisdiccién del funcionario o
entidad;

c¢) omisién de las formalidades legales, y

d) la desviacién o abuso de poder.

Sobre los requisitos que debe contener toda demanda ante la ju-
risdiccién de lo contencioso-administrativo, el articulo 41 de la Ley
135/43, reformado por la Ley 33/46, se expresa asi:

Toda demanda ante la jurisdiccién de lo contencioso-administrativo
contendra:

1. La designacién de las partes y de sus representantes;

2. Lo que se demanda;

3. Los hechos u omisiones fundamentales de la accién;

4. La expresi6n de las disposiciones que se estimen violadas y el
concepto de la violacién,

El proceso de ilegalidad se incoa al ejercitarse una de dos accio-
nes: la publica o la de plena jurisdiccion.

Existen cuatro variantes o modalidades en el proceso de ilegali-
dad o contencioso-administrativo; son ellos: el contencioso de nu-
lidad, el contencioso de plena jurisdiccidn, el contencioso de inter-
pretacién y el de apreciacion de validez.

3. Contencioso de nulidad

El proceso contencioso de nulidad tiene por objeto la proteccién
del ordenamiento juridico y, por ende, de la sociedad en su con-
junto, cuando se vea alterado por un acto administrativo general
dictado por un funcionario o entidad publica, que se aparta de la
conducta exigida por la ley. Estos procesos se sustancian mediante
la accién putblica.

La accién publica se ejerce contra actos administrativos genera-
les 0 genéricos (“difusos”), que afectan de manera amplia a la po-
blacién; los cuales pueden ser impugnados por cualquier persona
natural o juridica, nacional o extranjera, domiciliada en el pafs, que
se sienta afectada indirectamente con la alteracién del orden legal.
Esta accién es imprescriptible.
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La accién popular persigue que el acto impugnado sea declara-
do nulo, y mediante este reparo se restablezca el ordenamiento
juridico que ha sido violado por la administracién pidblica. Esta
accion tiene como fundamento la infraccién de un precepto legal,
es decir, de una norma de derecho objetivo.

La sentencia que decide este recurso de ilegalidad resuelve ex-
clusivamente sobre la declaracién de nulidad del acto acusado, por
lo que no existen, técnicamente, partes en este proceso y, en con-
secuencia, no se da la condenacién en costas. El fallo favorable a
este recurso produce efectos generales contra todos, es decir, erga
omnes.

Siendo un requerimiento bésico para acceder a la jurisdiccion
contencioso-administrativa el agotar la via gubernativa, en los casos
de una accién popular, aquélla se entiende agotada al no existir den-
tro de los recursos administrativos ordinarios ninguno que pueda
corregir la ilegalidad del acto acusado.

4. Contencioso de plena jurisdiccién

El proceso contencioso de plena jurisdiccién tiene por objeto pro-
teger un derecho subjetivo que proviene de una norma legal, cuan-
do es desconocido o violado por un acto administrativo particular.
Mediante este proceso se logra restituir en favor del recurrente su
derecho violado, al anularse, reformarse o sustituirse el acto acu-
sado.

La accién de plena jurisdiccién, que corresponde a estos proce-
sos, se ejercita en contra de actos administrativos particulares, per-
sonales o concretos, que implican un derecho subjetivo; para su
interposicién sélo est4 legitimada la persona afectada directamen-
te, la que para ello dispone de un término de dos meses a partir
de la notificacién, publicacién o ejecucién, del acto que agota la
via gubernativa.

El objeto de la accién de plena jurisdiccién es el restablecimien-
to del derecho particular presuntamente violado y el dictamen de
nuevas disposiciones que reemplacen las infractoras.

Esta accién tiene como fundamento uno o varios motivos de ile-
galidad, que pueden consistir: en la infraccién literal de los pre-
ceptos legales; en la falta de competencia o jurisdiccién del funcio-
nario o entidad; en la violacién de las formalidades que deben
cumplirse y, por dltimo, en la desviacién o abuso de poder. Estos
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‘motivos pueden ocurrir al momento de dictar, adoptar o ejecutar el
acto recurrido.

En esta accién existen partes procesales: esta el particular que
demanda y la administracién que se defiende. La sentencia desfavo-
rable al recurrente puede conllevar la condenacién en costas. En
cambio, el Estado no puede ser condenado al pago de éstas.

Los efectos de la sentencia dictada en el proceso contencioso de
plena jurisdiccién se entiende inter partes, entre las partes conten-
dientes, en lo atinente al restablecimiento del derecho subjetivo
afectado, pero la anulacién del acto tiene efectos generales (erga
omnes).

5. Contencioso de interpretacion

El proceso contencioso de interpretacion tiene por objeto mejo-
rar el desempefio de la administracién, logrando que los actos que
ella deba dictar o ejecutar se enmarquen en los pardmetros legales
correspondientes; por lo tanto, no afecten los derechos de las per-
sonas que habitan en el territorio nacional.

Este sistema de control de la legalidad es puesto en funciona-
miento por la propia administracién con la finalidad de que, al
resolver la Sala III la solicitud de interpretacién sobre el sentido y
alcance de un acto administrativo de sentido obscuro o ambiguo,
cuyo pronunciamiento impida que la autoridad judicial o adminis-
trativa encargada de la ejecucién incurra en una actuacién que
pudiera calificarse de injuria contra derecho.

La jurisdiccién contencioso-administrativa, que ejerce la Sala III
en estos casos, no estd motivada por una accién procesal en sentido
estricto, ya que no se persigue el ataque directo a un acto adminis-
trativo general o individual, porque el mismo atn no se ha reali-
zado; ni existen partes procesales en litigio, puesto que no existe
contradiccién de intereses; y por ltimo, lo que persigue la admi-
nistracion es el evitar cometer una falta al actuar.

La Constitucién se refiere a este mecanismo cuando expresa que
la Corte puede “Pronunciarse prejudicialmente acerca del sentido
y alcance de un acto administrativo”,

Esta referencia constitucional pone de relieve dos elementos so-
bresalientes: @) es un pronunciamiento prejudicial, previo a la eje-
cucién, y b) que se trate de actos administrativos cuyo alcance y
sentido esté en duda.
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Las normas legales que regulan este tipo de contencioso se ma-
nifiestan de la siguiente forma:

El articulo 98, numeral 11, del Cédigo Judicial, al sefialar las
materias que conoce la jurisdiccién contencioso administrativa pre-
ceptuia:

11. De la interpretacién prejudicial acerca del alcance y sentido de
los actos administrativos cuando la autoridad judicial encargada
de decidir un proceso o la administrativa encargada de su ejecucién,
lo solicite de oficio antes de resolver el fondo del negocio o de eje-
cutar el acto, segun corresponda.

El articulo 58 del mismo ordenamiento sefiala los requisitos y
procedimientos a seguir:

En los casos del ordinal 9 del articulo 19 (hoy numeral 9 del articulo
98 del Cédigo Judicial) la interpretacién de acto debe ser solicitada
por escrito en que se expongan los motivos que ha tenido la autoridad
para pedirla. Se acompafiard copia auténtica de dicho acto.

En los casos de los ordinales 10 y 11 del mismo articulo, el escrito
de excepcién debe ser presentado a la autoridad judicial que cono-
ce del negocio antes que éste se halle en estado de ser resuelto, Dicha
autoridad suspendera todo procedimiento, una vez presentado el me-
morial respectivo y lo enviara al Tribunal de lo Contencioso para que
éste decida la excepcién.

En los negocios contencioso-administrativos a que se refiere este
articulo se dara traslado al fiscal (hoy procurador de la administra-
cién), por el término de cinco dias, para que emita concepto sobre
el caso o conteste la excepcién propuesta. Vencido dicho término, si
no hubiere pruebas que practicar, se entrara a decidir el negocio.

Un breve andlisis de las normas que anteceden nos permite Ile-
gar a las siguientes observaciones:

El contencioso de interpretacién descrito en el numeral 11 del
articulo 98, del Cédigo Judicial, es un procedimiento exclusivo
de las autoridades judiciales o administrativas actuando de oficio,
en el cual no intervienen los particulares. Debe recurrirse a él antes
de ejecutar o resolver el fondo del negocio. La solicitud de inter-
pretacién ha de estar motivada por un acto administrativo cuyo
alcance o sentido sean obscuros o ambiguos, a criterio del funcio-
nario encargado de su ejecucién.
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En conclusion, debemos sefialar que el interés de fondo, en el
denominado proceso contencioso de interpretacién, es corregir o
evitar que las autoridades judiciales o administrativas incurran en
actos que vulneren el orden juridico o los intereses de los particu-
lares, que den lugar a un genuino proceso contencioso-administra-
tivo de nulidad o de plena jurisdiccién.

Se requiere:

a) La identificacién de la autoridad solicitante;

b) que la solicitud de interpretacién se haga por escrito, descri-
biendo los motivos que la justifican;

¢) que se acompaiie copia auténtica del acto sometido a inter-
pretacion;

d) que una vez acogido el escrito de interpretacién por la Sala
IIT, se dé traslado al procurador de la administracién por el término
de cinco dias, vencido éste si no hay pruebas que practicar se en-
trar4 a decidir el negocio.

6. Contencioso de apreciacion de validez

El contencioso de apreciacién de validez o de apreciacién de la
legalidad constituye otra figura del sistema panamefio tendiente
a ejercer un control efectivo, prejudicial, de los actos administra-
tivos, para evitar que aquellos que se presuman viciados de ilega-
lidad y que deben ser aplicados para decidir un proceso, sean ob-
jeto de consulta ante la Sala Tercera de la Corte en un punto al
extremo indicado. Al igual que el contencioso de interpretacién,
tampoco constituye una accién o medio de impugnacién, sino una
via juridica que permite a una autoridad que ejerce funciones
jurisdiccionales, consultar a la Sala Tercera de la Corte sobre la
validez de un acto administrativo que debe servir de base para
resolver un proceso, lo cual debe hacer antes de adoptar la deci-
sion respectiva.

Lo anterior indica que el citado contencioso tendra por objeto,
de ordinario, actos administrativos reglamentarios, pero ello no
excluye la posibilidad de que lo sean algunos otros que deban cum-
plir el propésito indicado (servir de base para resolver un proceso).

Esta figura est4 consagrada en el numeral 2 del articulo 203 de
la carta politica, que faculta a la citada Sala para “pronunciarse
prejudicialmente acerca del [...] valor legal” de un acto adminis-
trativo. A su vez, el numeral 12 del articulo 98 del Cédigo Judicial,
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que la desarrolla, preceptia: “Conocer prejudicialmente sobre la
validez de los actos administrativos que deben servir de base a una
decisién jurisdiccional por consulta que al efecto formule la auto-
ridad encargada de administrar justicia”.

Las normas anteriores permiten precisar las siguientes caracte-
risticas del contencioso de apreciacién de validez: no estd motiva-
da por una accién en sentido estricto, porque no se formula una
pretension ni existen partes procesales en litigio, dado que lo que
se persigue es deslindar si un acto administrativo que debe apli-
carse estd o no viciado de nulidad, lo cual debe concretarse en una
decisién de la Sala Tercera antes de tal aplicacién (prejudicial-
mente). La consulta sélo puede provenir de una autoridad que
ejerce funciones jurisdiccionales y que solamente puede hacerlo
cuando deba aplicar el acto para resolver un proceso. La consulta
solo puede versar sobre la validez o invalidez del acto objeto de la
misma. La consulta y la decisién de la Sala Tercera deben produ-
cirse antes de que se emita la decisién en el proceso en el que se
origind la primera.

El articulo 34 de la Ley 33 de 1946, en su inciso segundo, da base
juridica para que el contencioso de apreciacién de validez se uti-
lice de oficio o por propia iniciativa de la autoridad correspon-
diente, o por advertencia que le formule una de las partes en el
proceso. En ambos casos la autoridad debe suspender “todo proce-
dimiento” y enviar la consulta, con celeridad, a la Sala Tercera
para que decida lo que resulte pertinente. Una vez dado el pro-
nunciamiento, la autoridad jurisdiccional aplicara el acto objeto de
consulta, si no estd viciado de ilegalidad; o dejard de aplicarlo, en
el evento de que haya sido anulado por la Sala.

Por lo que hace al procedimiento, ésta es bastante sencilla. La
consulta se formula en escrito que, al igual que en el contencioso
de interpretacién, debe cumplir con los requisitos previstos en el
articulo 58 de la Ley Orgénica de la Jurisdiccién Contencioso Ad-
ministrativa, que ya citamos: identificacién del funcionario con-
sultante; debe acompafiarse copia autenticada del acto; una vez
acogida la peticién, se pasa en traslado al procurador de la admi-
nistracién, quien debe intervenir en “interés de la ley” (articulo
248, numeral 1, del Cédigo Judicial); no existe periodo probatorio,
por la propia naturaleza y finalidad de este contencioso; la decisién
es final, definitiva y obligatoria, la que debe publicarse en la Ga-
ceta Oficial (articulo 203, inciso final de la Constitucién). A esta
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decisién le son aplicables los articulos 64 y 65 de la Ley 135 de
1943, modificados por la Ley 33 de 1946, segin los cuales la sen-
tencia debe notificarse a las partes (en este caso unicamente al
procurador de la administracién) y, una vez en firme, debe en-
viarse “copia integra de su texto” al funcionario que deba cum-
plirla.

El enunciado constitucional y las leyes que desarrollan el pro-
ceso de ilegalidad establecen que éste se surte con la audiencia
del procurador de la administraciéon. Este funcionario del Minis-
terio Publico, frente a una accién popular ¢ a un contencioso de
apreciacion de validez, actuard en interés de la ley; cuando se trate
de una accién de plena jurisdiccién lo hard como defensor de la
administracion; y cuando interviene en el contencioso de interpre-
tacién actia como consejero controlador de la gestion adminis-
trativa.

A diferencia de otras legislaciones, nuestro derecho establece
como presupuesto previo para recurrir a lo contencioso-adminis-
trativo la existencia de un “acto administrativo”. No se puede recu-
rrir contra los simples hechos de la administracién; y es impres-
cindible reclamar previamente la reparacién del derecho en la via
administrativa.

El recurso de plena jurisdicciéon permite la anulacién del acto
administrativo individualizado, y adema4s, la reparacién integral
del derecho subjetivo violado. También el tribunal esti facultado
para dictar un nuevo acto que reemplace al acusado.

La diferente naturaleza juridica de ambos recursos estd determi-
nada por su finalidad y vor los diferentes tipos de los actos admi-
nistrativos que con aquéllos pueden ser impugnados.

Nuestro derecho establece como vicio del acto administrativo la
desviacién del poder, donde se sigue que aquéllos deben ser ade-
cuados a los fines del derecho ptiblico.

7. Contencioso de proteccion de los derechos humanos

En adicién a los mecanismos procesales vigentes, la actual Cor-
te Suprema ha presentado a la Asamblea Nacional un proyecto
mediante el cual se instituiria una estructura especializada dentro
de lo contencioso, dirigida a anular actos administrativos que vio-
len derechos humanos previstos en las leyes, incluidas aquellas que
aprueben convenios internacionales sobre derechos humanos. Di-

DR © 1982. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/d8m21E

LOS DERECHOS HUMANOS EN PANAMA 99

cho proceso tiene antecedentes en el derecho espaiiol. En ese pais
fue creado este proceso contencioso administrativo mediante la Ley
de Proteccién Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales de
1978; tiene cardcter sumario y urgente, y su objeto se limita a la
proteccién de los derechos fundamentales que enumera el articulo
53,1 de la Constitucién espaiiola.’

La propuesta tiene las ventajas siguientes:

Se atianza y robustece un mecanismo procesal directo para de-
fender los derechos humanos consagrados en las leyes, ya que hasta
ahora sélo contamos con el amparo, que tdnicamente sirve para
proteger derechos y garantias consagrados en la Constitucién. La
Corte queda con facultad para reparar o restablecer el derecho
desconocido.

Se prevé un mecanismo que tiende a hacer efectivos los derechos
humanos, por lo que las declaraciones internacionales de dere-
chos ratificadas por Panama dejarian de ser documentos meramente
declarativos y enunciados platénicos y podrian hacerse gradualmen-
te efectivos. Sin embargo, habria que aclarar que este mecanismo
estaria disponible para hacer efectivos los que se designan como
derechos humanos justiciables, es decir, exigibles judicialmente
frente a la administracién publica, y no incluiria derechos econd-
micos, como el derecho al empleo, por ejemplo, que no son suscep-
tibles de ser impuestos judicialmente sino que dependen de las
politicas econémicas que libremente siga el gobierno. A la cabeza
de los derechos humanos justiciables estarian las libertades de aso-
ciacidn, expresién y reunién, la libertad v secreto de la correspon-
dencia, el derecho a la intimidad, la libertad religiosa y la de
residencia, el derecho de propiedad y otros que irfa especificando
la jurisprudencia contencioso-administrativa.

El procurador de la administracién intervendria solamente en
defensa de la legalidad, que en este caso se traduciria en una de-
fensa de los derechos humanos sin que quede obligado dicho fun-
cionario a defender actos administrativos que lesionan la legalidad.
De esta suerte se le atribuiria competencia a la Sala Contencioso
Administrativa de la Corte Suprema del proceso de proteccién de

14 Goénzalez Pérez, Jestis, Manual de derecho procesal administrativo, Madrid,
Civitas, 1990, pp. 435 y ss.

15 Hemos seguido la exposicién de motivos elaborada por el doctor Arturo Ho-
yos, magistrado de la Corte Suprema de Justicia.
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los derechos humanos mediante el cual la Sala podra anular actos
administrativos y, si procede, restablecer o reparar el derecho vio-
lado cuando mediante dichos actos administrativos se violen dere-
chos humanos injusticiables previstos en las leyes de la Republica,
incluidas aquellas que aprueben convenios internacionales sobre
derechos humanos.*

VIII. MEDIDAS CAUTELARES EN EL PROCESO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

1. Regla general

En Panami, como en Francia, por principio, la sola interposicién
del recurso contencioso administrativo no impide la ejecucién del
acto impugnado. El propésito de esta regla es evitar que se pueda
paralizar la gestién administrativa por el mero ejercicio del dere-
cho de accién, pues afectaria el interés general.

Sin embargo, como, por otra parte, la administracién puede in-
currir —y con frecuencia incurre— en abuso de sus facultades, los
particulares disponen de un medio para impedir la ejecucién de
los actos administrativos cuando entrafien peligros graves o irre-
parables, que consiste en la suspensién provisional (denominada
en Francia sursis a exécution, sobreseimiento de la ejecucién), que
decreta el tribunal de lo contencioso administrativo (en nuestro
pais la Sala Tercera de la Corte Suprema). Con ello se obtiene que
el tribunal, con ocasién de la demanda, ordene a la administracién
que difiera la ejecucién del acto impugnado hasta después de la
decision final. El acto de suspensién es asi una medida cautelar,
que constituye una tutela instrumental a la pretensién principal, que
provisionalmente enerva los efectos juridicos materiales del acto
administrativo impugnado.

La Ley 135 de 1943 confiere al Tribunal de lo Contencioso Ad-
ministrativo la medida cautelar de suspender provisionalmente los
efectos del acto administrativo cuando “a su juicio, ello es necesario’
para evitar un perjuicio notoriamente grave” (articulo 78, Ley 135
de 1943), y no se encuentra entre los supuestos expresamente ex-
ceptuados, tales como las acciones referentes a cambios, remocio-

16 Hoyos, Arturo, La Gorte Suprema y los derechos humanos, Panamé América,
14 de noviembre de 1991. .
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nes, suspensién o retiro en el personal administrativo (salvo en los
casos de empleados nombrados para periodos fijos), en las acciones
sobre monto, atribucién o pago de impuestos, contribuciones o ta-
sas, cuando la accién principal estd prescrita y cuando la ley ex-
presamente lo dispone.

Ademas, hay leyes especiales que establecen exclusiones, tal como
el articulo 87 del decreto de gabinete nimero 328 de 1970, que
preceptta que la resolucién de la Comisién Bancaria Nacional, con-
cerniente a la intervencién de una sociedad bancaria, no puede ser
suspendida; ademds, la jurisprudencia ha admitido que no procede
la suspension de las resoluciones que deciden la demolicién de edi-
ficios amenazados de ruina (sentencia d= 5 de octubre de 1949,
J. L. Flowers).

La jurisprudencia exige:

a) Que el demandante invoque argumentos suficientes o “argu-
mentos serios” (moyen serieux, en la terminologia francesa) para
apoyar su peticion de suspensién (sentencia de 11 de agosto de
1966, Registro Judicial, p. 377). Habia resuelto que ésta sélo pro-
cede en el recurso de plena jurisdiccién (sentencia de 14 de octu-
bre de 1966, Registro Judicial, p. 455), y ha resuelto igualmente
que no hay recurso contra la decisién de suspender la ejecucién
de los actos administrativos y que la Sala puede hacerlo de. oficio
(Sala de lo Contencioso Administrativo, Maria Fernindez vs. Con-
sejo Municipal, sentencia de 2 de abril de 1967. Repertorio Judi-
cial, p. 218).

b) Existencia de un perjuicio considerable. Asi se ha decretado
en el caso de deportacién del demandante (sentencia de junio de
1962), el acto que decret6 el despido de un notario (sentencia
de junio de 1962); (sentencia de 15 de mayo de 1962). Importa
tanto la irreparabilidad del perjuicio como la gravedad del mismo.
En resolucién de 17 de febrero de 1983 (Villalaz vs. Comisién) la
Sala Tercera expresé:

El articulo 73 de la Ley 135 de 1943 otorga facultad discrecional a la
Sala para suspender los efectos de un acto administrativo, si a su
juicio, ello es necesario, para evitar un perjuicio notoriamente grave,
como ocurre en el presente caso, considerando la edad de la petente
(sic); sin embargo se advierte que la falta de recursos econdémicos
propios de la sefiora Villalaz no ha sido comprobada.
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c) Que el acto sea contrario a los textos legales (resolucién de
21 de mayo de 1963);

d) Que la suspensién no esté prohibida por la ley (v. gr.: cobro
de impuestos, caso en los cuales hay que consignarlos, en depésito,
en el Ministerio de Hacienda y Tesoro; actos concernientes a em-
pleados, etcétera).*”

La Corte ha venido resolviendo, que la suspensién se puede de-
cretar también en acciones de nulidad.

2. Efectos del auto de suspension provisional

El auto de suspensién provisional, una vez ejecutoriado, impide
la ejecucion del acto hasta el momento en que el tribunal decida la
pretension principal.

No puede la administracién reproducir el acto afectado de sus-
pension, si el nuevo acto contiene los vicios que provocaron ésta.
Si la administracién infringe esta regla, el interesado puede lograr
la suspension del nuevo acto allegando copia del mismo.

3. La suspension como medida cautelar

La suspensién reune todas las caracteristicas de las medidas cau-
telares.

La doctrina estd concorde en que se trata de una medida cau-
telar: “El procedimiento de suspensién —expone Sandulli— es con-
siderado como un verdadero y propio proceso auténomo de natu-
raleza cautelar. Esti estrechamente ligado al proceso principal de
impugnacion, de ahi que necesariamente se extingue con la extin-
cion de aquél”.*®

La Corte Suprema (Sala Tercera) en auto de 12 de mayo de
1970 y en resoluciones posteriores, ha calificado también como
“medida cautelar”, el auto de suspensién.

En resolucién de 11 de mayo de 1970, dicha Sala resolvié que
ella podia revocar sponte sua, en uso de la facultad discrecional
que la ley le otorga, la suspensién. La Sala cité como precedente el
auto de 8 de febrero de 1968 (F. vs. Consejo Municipal).

17 Véase Carrasco, JEs importante la jurisprudencia de lo contencioso adminis-
trativo?; Morgan, E., La jurisprudencia contencioso-administrativa.

18 Sandulli, Aldo, Manudle de diritto emministrativo, Edit. Jovene; Rojas Fran-
co, José Enrique, El incidente de suspension del acto administrativo en la via fu-
dicial, San José, Colegio de Abogados, 1983,
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La Corte ha resuelto que la suspensién procede en acciones de
nulidad (sentencia de 2 de enero de 1991): “Se debe resaltar que
no sélo la demandante puede sufrir perjuicios, sino también una
categoria [...] Un examen preliminar de este acto administrativo
lleva a la Sala al convencimiento de que el mismo puede causar
perjuicios graves al ordenamiento juridico.”

IX. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES QUE RIGEN LOS
PROCESOS COMUNES

Hasta aqui hemos estudiado los “procesos constitucionales” y
“procesos contencioso-administrativos” en si. Procederemos ahora
a examinar la tutela constitucional dada a las partes, en los distin-
tos procesos —tutelas que descansan en principios concernientes al
6rgano Judicial y principios directamente concernientes a las partes.

1. Principios concernientes al érgano Judicial

La Constitucién contiene un conjunto de normas dedicadas a
asegurar la independencia real del érgano Judicial, de suerte que
pueda tutelar eficazmente los derechos fundamentales:

A. Monopolio jurisdiccional

Nuestra Constitucién no consagra expresamente €l principio
—como lo hacen otras, v. gr.: alemana,” italiana— de que las con-
troversias entre particulares quedan sometidas, en todo momento,
al control jurisdiccional. El articulo 2 de la carta se refiere al
6rgano Judicial, y el articulo 199 y siguientes regulan la organiza-
cién judicial, sin formular declaracién expresa en ese sentido. Pero
de la estructura del estatuto constitucional se deduce el princi-
pio del “monopolio jurisdiccional”. De esta suerte, la Corte Supre-
ma declar6 inconstitucional la norma de la Ley 344 de 1969 que
atribuia a la administracién el conocimiento de controversias entre
particulares sobre distribuidores, agentes y representantes (senten-
cia de 7 de agosto de 1989). No obstante, atin subsisten normas de
contenido social, que atribuyen competencia a la Direccién Ge-

1 Articulo 92: “El Poder Judicial estd confiado a los jueces”.
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neral de Trabajo para decidir pretensiones entre particulares (em-
pleados, trabajadores) pero que se habian adoptado bajo la consi-
deracién que los tribunales, con su formalismo y sus procedimientos
dilatados, eran —y son— poco iddéneos para dilucidarlas.

Cabe preguntarse si serfa inconstitucional una ley que atribuya
la “jurisdiccién voluntaria” a la administracién. La solucién depen-
dera de la concepcién que se tenga de la “jurisdiccién voluntaria”,
dadas las tesis jurisdiccionalistas o administrativas.

B. Principio de reserva legal

Vinculado al principio de monopolio jurisdiccional, se encuentra
la regla de la reserva legal, conforme a la cual sélo a través de leyes
—en sentido formal— se puede reglamentar los derechos funda-
mentales y las instituciones de garantia. La Corte ha declarado in-
constitucionales reglamentos de procedimiento administrativo, fun-
dandose, para ello, en que se invade la esfera legislativa.

Cabe agregar que s6lo mediante leyes organicas se pueden mo-
dificar las normas legales que regulan las instituciones de garantia.

C. Independencia objetiva de los tribunales

La Constitucién establece normas con el propésito de darle una
independencia objetiva a los tribunales. Asi, el articulo 208 precep-
taa que los magistrados y los jueces no serin depuestos ni suspen-
didos o trasladados en el ejercicio de sus cargos, sino en los casos
y con las formalidades que disponga la ley. Autonomia financiera:
el articulo 211 establece que la Corte Suprema de Justicia y el
procurador general de la nacién formulardn los respectivos presu-
puestos del érgano Judicial y del Ministerio Piblico y los remitiran
oportunamente al érgano Ejecutivo para su inclusién en el pro-
yecto de Presupuesto General del Sector Piblico. El presidente de
la Corte y el procurador podran sustentar, en todas las etapas de los
mismos, los respectivos proyectos de presupuesto.

Por mandato constitucional, los presupuestos del 6rgano Judicial
y del Ministerio Piéiblico no son inferiores, en conjunto, al dos por
ciento (2%) de los ingresos corrientes del gobierno central.

La independencia del 6rgano Tudicial fue objeto de reciente sen-
tencia de la Corte Suprema de 5 de abril de 1990. La Corte declar6
inconstitucional una norma del Cédigo de Trabajo que atribuia fa-
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cultad al Ministerio de Trabajo de proponer nombramientos de los
magistrados del Tribunal Superior de Trabajo, y al Ejecutivo de
hacerlos declarando que propician una “injerencia directa” del 6r-
gano Ejecutivo en el érgano Judicial, lo cual vulnera los articulos
2y 207 de la carta que consagran la independencia del 6rgano
Judicial.

Con todo, subsisten en Panam4 —a la par que en algunos paises
hispanoamericanos— supuestos en que la administracién ejerce fun-
ciones jurisdiccionales (pretensién, proceso, cosa juzgada) respecto
a conflictos entre particulares, sobre todo en asuntos de contenido
social-econémico en que se considere que los tribunales —con sus
procedimientos enmarafiados y dilatados y sus criterios formalisti-
cos y mecanicos en la aplicacién de las normas— son ineficaces
para solucionar adecuadamente dichas controversias o conflictos.

En relacién con esta materia, la independencia del 6rgano Ju-
dicial no debe ser sélo ante los érganos publicos, sino también ante
los grupos o asociaciones —de tanta influencia en la sociedad mo-
derna—. Situacién concreta la vemos en el tripartismo ante las
juntas de conciliacién que —sin duda— ejercen funciones. jurisdic-
cionales.

En abstracto, Jdebe mantenerse el sistema tripartito o prescin-
dirse de él en las juntas de conciliacién? Hay cuatro corrientes:
a) Los que sostienen que, aun en el érgano Judicial, debe existir
tripartismo —corriente bastante generalizada—; b) Los que refieren
el tripartismo a los organismos laborales de caricter administrati-
vo; ¢) Los que sélo lo admiten respecto a los tribunales de primera
instancia, encargados de determinar cuestiones de hecho (quaestio
facti); d) Los que preconizan —y es la tendencia més moderna—
que la independencia del érgano Judicial debe darse no sélo ante
los 6rganos del Estado sino también ante las organizaciones so-
ciales, sean éstas empresariales o de trabajadores, y ante grupos de
presion. Asi lo reconocen textos como la Declaracién Universal
de los Derechos Humanos, articulo 8, seccién 1 (Ley 15 de 1977)
y la Convencién Interamericana de Derechos Humanos. Es cierto
que la OIT (Organizacién Internacional de Trabajo) recomienda
el tripartismo, pero el Convenio 144 no se refiere propiamente al
tripartismo en materia jurisdiccional.

Cabe agregar que todo el régimen sobre el érgano Judicial y
sobre el proceso estd sujeto a la norma de reserva legal. Escapa
totalmente al poder reglamentario de la administracién. La Corte
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incluso ha declarado inconstitucional un decreto del Ejecutivo que
reglamentaba el procedimiento administrativo.

D. Independencia personal de los jueces. Designacién de
los jueces

En los tribunales y juzgados que la ley establezca, los magistra-
dos son nombrados por la Corte Suprema de Justicia (por diez
afios) v los jueces por su superior jerirquico. El personal subalter-
no es nombrado por el tribunal o juez respectivo. Todos estos nom-
bramientos deben ser hechos con arreglo a la carrera judicial —ex-
cepto los magistrados de la Corte—. Ni los magistrados ni los jueces
pueden ser depuestos ni suspendidos o trasladados en el ejercicio
de sus cargos, sino en los casos y con las formalidades que dispone
la ley.* Los magistrados y jueces no podrin ser detenidos ni arres-
tados sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad judi-
cial competente para juzgarlos (articulo 213, Constitucién Nacio-
nal). Los sueldos y asignaciones de los magistrados de la Corte
Suprema de Justicia no serén inferiores a los de los ministros de
Estado. Toda supresién de empleos en el ramo judicial se hace
efectiva al finalizar el periodo correspondiente.

Con arreglo al Cédigo Judicial, la Corte se encuentra preparan-
do un Reglamento de carrera judicial, que entrari en vigencia tan
pronto lo apruebe el Consejo Judicial.

E. Prohibicién de actividades

Los magistrados y jueces principales no podran desempefiar nin-
gin otro cargo publico, excepto el de profesor para la ensefianza
de derecho en establecimientos de educacién universitaria (articu-
lo 205, Constitucién Nacional). Los cargos del érgano Judicial son
incompatibles con toda participacién en la politica, salvo la emi-
sién del voto en las elecciones, con el ejercicio de la abogacia o del
comercio y con cualquier otro cargo retribuido, excepto lo previsto
en el articulo 205 de la carta politica (articulo 209, Constitucién
Nacional).

20 Mediante decreto de gabinete se suspendieron los efectos de la norma del
Cédigo Judicial que consagraba la inamovilidad judicial con objeto de remover
funcionarios del régimen militar. En la actualidad la Corte Suprema elabora un
proyecto de Reglamento de carrera judicial.
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