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REPUBLICA DE PANAMA

ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA- PLENO /
Panama, once (11) de octubre de dos mil diecisiete (2017) e
|
VISTOS

Ha ingresado al Pleno de la Corte Suprema de Justicia, procedente del
JUZGADO DECIMOTERCERO DE CIRCUITO DE LO CIVIL DEL PRIMER
CIRCUITO JUDICIAL DE PANAMA, Ia adveﬁencia de inconstitucionalidad
presentada por el licenciado EDGARDO IVAN SANTAMARIA, en
representacion de ALVIN WEEDEN GAMBOA, contra la frase ‘por la via
ordinaria”, contenida en el articulo 2627 del Cédigo Judicial.

i
DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES
INFRINGIDAS Y CONCEPTO DE LA INFRACCION

La disposicion que contiene la frase advertida de inconstitucional es del
tenor siguiente: - |

“Articulo 2627. Si la orden impugnada es revocada como
consecuencia del amparo, quedan a salvo los derechos del
demandante -para exigir al funcionario demandado, por la via
ordinaria, indemnizacién, por dafios y perjuicios.“ (Lo destacado

es lo demandado por inconstitucional).

A juicio del recurrente, la frase atacada viola el articulo 206, numeral 2 de

la Constitucién puesto que:

(1) “...la jurisdiccién civil no es la designada por el constituyente para
asumir el conocimiento de los procesos por indemnizaciones por razén de
responsabilidad del Estado, y de las restantes entidades publicas, en virtud de
dafios o perjuicios que originen las infracciones en que incurra en el ejercicio de
sus funciones o con pretexto de ejercerlas cualquier funcionario o entidad que
haya proferido el acto impugnado” (Cfr. f. 7 del cuadernillo de la advertencia de
inconstitucionalidad).

(2) La jurisdiccion contencioso-administrativa es la que por mandato
constitucional y legal “...debe conocer los procesos por indemnizaciones por
responsabilidad del Estado, y de las restantes entidades publicas, en virtud de
dafios o perjuicios que originen las infracciones en que incurra en el ejercicio de
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sus funciones o con pretexto de ejercerlas cualquier funcionario o entidad que
haya proferido el acto administrativo impugnado, tal y como expresamente lo
que establece el numeral 2 del articulo 206 de la Constitucién Politica de la
Republica de Panama” (Idem).

(3) Cuando el acto generador de los pretendidos dafos y perjuicios “...es
un acto administrativo proferido como consecuencia de una funcion
administrativa de una entidad publica, corresponde a la jurisdiccién contencioso
—administrativa conocer la reclamacioén por los dafios y perjuicios que se deriven
del mismo” y hoy dia “...no hay la menor duda de la compétencia de la Sala
Tercera de lo Contencioso Administrativo para resolver las demandas de
indemnizacion por dafios y perjuicios dirigidas en contra- del Estado y demas
entes publicos, por actos u omisiones de sus funcionarios en el ejercicio de sus
funciones o pretextando ejercerlas, por ende, no corresponde a los tribunales de
la jurisdiccion civil conocer este tipo de procesos, ya que ello vulneraria de
manera directa la letra y espiritu del numera 2 del Articulo 206 de la Constitucion
Politica de la Republica de Panama” (Idem).

(4) En el caso concreto “..por la naturaleza de la causa -actos
administrativos- y por la calidad de una de las partes —Contralor General de la
Republica- el proceso de indemnizacion debié plantearse ante la jurisdiccion
contenciosa administrativa, por mandato expreso del numeral 2 del articulo 206
Constitucional” y “...los actos declarados nulos en sede de amparo, son tipicos
actos administrativos proferidos en ejercicio de funciones administrativas
encomendadas por el constituyente y el legislador a la Contraloria General de la
Republica o en la persona que ostente la representacion legal de dicha entidad
fiscalizadora de los bienes y fondos publicos” (Cfr. f. 8 del cuadernillo de
advertencia de inconstitucionalidad).

(5) El Unico proéeso civil que puede incoarse en contra del Estado por la
via ordinaria en nuestro derecho positivo “...es cuando el Estado actua como
sujeto dé derecho civil, que no es el caso que nos ocupa, ya que como hemos
expuesto, todos los actos acusados y revocados en sede de amparo y que son
los que sirven al demandante para impetrar la demanda ordinaria de mayor
cuantia en contra de nuestro mandante, son tipicos actos administrativos, por
tanto, no es la jurisdiccion civil la que debe conocer esta causa.” (Cfr. f. 8 del
cuadernillo de advertencia de inconstitucionalidad).



i
CONCEPTO DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

La PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION, mediante VISTA N°
1149 DE 13 DE NOVIEMBRE DE 2009, estim6 que la advertencia de
inconstitucionalidad ha debido declararse no viable porque no guarda relacién
con la decisién de la pretension procesal y, en consecuencia, no emite concepto
sobre el fondo del asunto.

En este sentido, el Procurador sostiene que la frase atacada hace parte
de una norma que “...alude a la competencia del Tribunal que debe conocer de
todo proceso indemnizatorio que se interponga como resultado de la revocacion
de una orden de '_hacer o de no hacer por la via del amparo de garantias
constitucionales, ’po'rx consiguiente, ‘s.e trata de una disposicién legal de caracter
adjetivo, que no puede ser objeto de consulta o de advertencia de
inconstitucionalidad” (C'fr. f. 21 del expediente). |

Su posicion se sustenta en criterios jurisprudenciales que se plantean en
las Sentencias del Pleno de 30 de diciembre de 1996, 3 de agosto de 1998 y 8
de mayo de 2007 en las que se sefiala que, las normas que se advierten deben
ser aplicables al caso y que no cabe advertencia contra las normas que fijan
jurisdiccién o cbmpetencia (Cfr. fs. 20-24 del expediente).

v
FASE DE ALEGATOS

Por cumplida la publicacién del edicto correspondiente, el activador
procesal presentd alegatos a favor de la declaratoria de inconstitucionalidad de
la frase disposicién impugnada, reiterando los argumentos vertidos en la
demanda y agregando, en relacion al criterio planteado por la Procuraduria de la
Administracién en su vista fiscal, que “...permitirles a los jueces civiles invadir el
conocimiento de procesos de naturaleza eminentemente administrativa, resulta
a la postre en una violacién del debido proceso contenido en el articulo 32 de la
Constitucion...” (Cfr. f. 36 del expediente).

Vv
DECISION DEL PLENO
Dicho lo anterior, corresponde al Pleno adentrarse a resolver el presente
negocio constitucional.



A. SOBRE LA PROCEDIBILIDAD DE ADVERTIR LA
INCONSTITUCIONALIDAD DE NORMAS QUE FIJAN JURISDICCION Y
COMPETENCIA.

Como cuestion previa, debe el Pleno pronunciarse sobre el argumento
vertido por el Procurador de la Administracion en el sentido de que la frase
atacada mediante la advertencia de inconstitucionalidad que nos ocupa es una
norma adjetiva, de aquellas que fijan jurisdiccion y competencia y que por lo
tanto, no es susceptible de ser impugnada por este medio incidental de control
de constitucionalidad.

En efecto, asiste razon al Procurador al sefialar que, en ocasiones
anteriores, esta Superioridad ha manifestado que las normas puramente
adjetivas no pueden ser examinadas por este medio de control constitucional
objetivo. Sin embargo, la Corte no puede pasar pof alto que la Constitucion
establece que el control de Constitucionalidad puede ejercerse cuando una
disposicion por razones de fondo o de forma pueda estar en contravencién con
lo dispuesto en ella.

En el caso que nos ocupa, nos encontramos que la frase atacada hace
parte de una disposicion que fija una competencia, pero de la que también se
derivan derechos sustantivos a favor del funcionario demandado (derecho al
debido proceso, en su vertiente del derecho a ser juzgado por el Tribunal
competente, determinado por la Ley) y del demandante (derecho a la tutela
judicial efectiva, que se materializa en el derecho de acceder al tribunal que
pueda dictar una sentencia que resuelva validamente el fondo de su pretension),
cuya eficacia no se garantiza, si la competencia del Tribunal que conoce del
negocio es constitucionalmente cuestionable.

Para el Pleno es evidente que, cuando una norma radica en una
jurisdiccién la competencia de un tipo de demanda, de modo que sea posible
vulnerar las reglas de competencia que establece la propia Constitucion, existe
riesgo de lesion del debido proceso sustantivo (como sostiene el recurrente en
sus alegatos) por lo que procede su examen a través de la advertencia de
inconstitucionalidad.

Como quiera que corresponde determinar si la expresion “por la via
ordinaria” -que hace parte del articulo 2627 del Codigo Judicial y que ha sido
advertida como inconstitucional-, tiene incidencia en la determinacién de la

jurisdiccion que debe conocer de los procesos indemnizatorios que se



interpongan como resultado de la revocacién de un acto a través de una
sentencia de amparo, se hace necesaric adentrarse al fondo dei asunto.

B. DECISION DE FONDO.

Como viene expuesto, la disposiciéon que contiene la frase advertida como
inconstitucional, es del tenor siguiente:

Articulo 2627. “Si la orden impugnada es revocada como
consecuencia del amparo, quedan a salvo los derechos del
demandante para exigir al funcionario demandado, por la via
ordinaria, indemnizacién, por dafos y perjuicios” (Lo resaltado es
lo demandado por inconstitucional).

Segun el recurrente, la frase imp_ugnéda entra en.contravenciéon con el
numeral 2 del articulo 206 de la Constitucion Politica, que describe las
atribuciones de la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia y que a la letra
expresa: | ' '

Articulo 206. “La Corte Suprema de Justicia tendra entre sus
atribuciones constitucionales y legales, las siguientes:

1. ...

2. La jurisdiccién contencioso administrativa respecto de los actos,
omisiones, prestacion defectuosa o deficiente de los servicios publicos,
resoluciones, 6rdenes o disposiciones que ejecuten, adopten, expidan o
en que incurran en el ejercicio de sus funciones o pretextando
gjercerlas, los funcionarios publicos y entidades nacionales,
provinciales, municipales y de las entidades publicas auténomas o
semiauténomas. A tal fin, la Corte Suprema de Justicia con audiencia
del Procurador de la Administracién, podra anular los actos acusados de
ilegalidad; reestablecer el derecho particular violado; estatuir nuevas
disposiciones en reemplazo de las impugnadas y pronunciarse
prejudicialmente acerca del sentido y alcance de un acto administrativo
o de su valor legal.

Podran acogerse a la jurisdiccion contencioso-administrativa las
personas afectadas por el acto, resolucion, orden o disposicién de que
se trate; y, en ejercicio de la accion publica, cualquier persona natural o
juridica domiiciliada en el pais...".

El accionante sustenta la infraccién de la norma constitucional citada ut
supra en que la jurisdiccion contencioso-administrativa es la que debe conocer
los procesos indemnizatorios en los que se reclama la responsabilidad del
Estado y de las restantes entidades publicas, originados en virtud de los dafios o
perjuicios que se le atribuyan a las infracciones en que incurra -en el ejercicio de
sus funciones o con pretexto de ejercerlas- cualquier funcionario o entidad que
haya proferido el acto administrativo que ha sido impugnado a través de amparo
de derechos fundamentales.
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En este sentido, argumenta que: (a) Cuando el acto generador de los
pretendidos dafios y perjuicios es un acto administrativo proferido como
consecuencia de una fqncién administrativa de una entidad publica, corresponde
a la jurisdiccién contencioso—administrativa conocer la reclamaciéon por los
daos y perjuicios que se deriven del mismo; (b) En el caso concreto en el que
se formula la advertencia, por la naturaleza de la causa —actos administrativos- y
por la calidad de una de las partes —Contralor General de la Republica- el
proceso de indemnizacién debid plantearse ante la jurisdiccion contenciosa
administrativa, por mandato expreso del numeral 2 del articulo 206
Constitucional; (c) El Unico proceso civil que puede incoarse en contra del
Estado por la via ordinaria en nuestro derecho positivo es cuando el Estado
actia como sujeto de derecho civil, que no es el caso que nos ocupa. |

Ahora bien, la frase cuya inconstitucionalidad se examina sefiala que
quien se considere afectado por un acto dictado por un funcionario, que haya
sido revocado como consecuencia de un Amparo de Derechos Fundamentales,
tiene a su haber la via ordinaria para ejercer su derecho de exigir al funcionario
demandado la indemnizacién correspondiente por los dafios y perjuicios a que
haya lugar.

El término via, en materia procesal, esta relacionado con el procedimiento
que se debe utilizar, en una determinada jurisdiccion, para la sustanciacion de
un proceso. En ese sentido, la expresion “Via procesal” se entiende como la
“Indicacion que se hace para identificar qué tipo _de juicio se trata en el
momento de presentar la demanda” (Cfr. (Cfr. GOMEZ LARA, Cipriano y otros,
“Glosario Juridico Procesal”, 12. serie, Volumen 3, IURE Editores, México, D.F.,
p. 4. El destacado es del Pleno).

En ese orden de ideas, debe considerarse que existen diferentes vias
procesales, que dan lugar a diferentes juicios o procesos, como lo son, por
ejemplo: la via ordinaria, las vias especiales, la via ejecutiva, la via arbitral y la
via sumaria. Asi, por ejemplo, el Cédigo Judicial distingue entre procesos
sumarios (via sumaria), procedimientos especiales (vias especiales) y el
procedimiento ordinario o comun (via ordinaria) y establece el modo en que se
sustancia cada uno de estos tipos de proceso.

El autor Valentin Cortés Dominguez hace una explicacion que resuilta dtil a
los efectos de establecer la diferencia entre los procesos ordinarios y especiales
(refiriéndose a la Ley de Enjuiciamiento Civil [LEC] de Espafia) al puntualizar
que:



“El caracter de proceso ordinario viene dado porque esta pensado
para, bajo sus tramites, resolver la generalidad de los conflictos que
se puedan presentar; se establecen procesos especiales o
procesos con tramitacién especial cuando el legislador entiende que
la materia juridica objeto de tutela requiere de otra tramitacion, pues
la general no ofrece garantias suficientes para conseguir la tutela
que se pretende. Existen procesos ordinarios y especiales dentro de
los declarativos, dentro de los de ejecucion e, incluso, dentro de los
cautelares” (Cfr, CORTES DOMINGUEZ, Valentin y MORENO
CATENA, Victor, “Derecho Procesal Civil", 7ma. Edicion, Editorial
Tirant Lo Blanch, Valencia, 2013, p. 30. Subraya el Pleno).

Por su parte, el autor CARLOS ENRIQUE SADA CONTRERAS al
describir el juicio ordinario expresa que:

“...Se caracteriza el JUICIO ORDINARIO por la amplitud para el
ejercicio de los derechos procesales, brindandole a los
contendientes o partes en el juicio, la oportunidad de ofrecer y
desahogar sus pruebas, asi como la de tramitar los incidentes
conexos que lleguen a surgir. Resultan las normas reguladoras del
juicio que nos ocupa supletorias de los demas juicios, pues |[...], el
juicio ordinario .es la regla y los demas las excepciones, en
consecuencia cuando los procedimientos extraordinarios presenten
alguna “laguna” en cuanto a su tramitacién, ésta sera colmada
recurriendo al tramite previsto para el juicio ordinario, siempre y
cuando no exista incompatibilidad entre ellos, razén por la lo cual
trataremos con mayor profundidad que los otros procedimientos o
juicios. 2.- Los Periodos Procesales. LOS PERIODOS o estadios
procesales, en que estd conformado el JUICIO ORDINARIO, al
igual que todos los demas juicios o procedimientos son los
siguientes: a) Demanda, que a su vez comprende el periodo del
emplazamiento y contestacién; b) Pruebas; c) Alegatos; d)
Sentencia, misma que puede ser impugnada por medio del recurso
de apelacién y en consecuencia hablariamos de la Segunda
Instancia; y e) Ejecucion de la sentencia” (SADA CONTRERAS,
Carlos Enrique, “Elementos de Derecho Procesal Civil”, Primera
Edicién, Editado por la Universidad Auténoma de Nuevo Leén,
Nuevo Leodn, 2000, p. 176)

Como puede verse, el caracter ordinario de una via procesal no esta ligado
a una determinada jurisdiccion, como errébneamente asume el activador
procesal, por lo que puede haber procesos o juicios ordinarios en las diferentes
jurisdicciones. De alli que no puede entenderse que la frase “por la via ordinaria”
contenida en el articulo 2627 del Cédigo Judicial implique una referencia
expresa al procedimiento civil, excluyente de la posibilidad de que el reclamo de
que trata se presente ante la jurisdiccién contencioso administrativa ya que
ambas jurisdicciones atienden diversos tipos de juicios o procesos y por ende

ejercitan varios tipos de vias procesales (v.g. sumaria, ordinaria, ejecutiva).

El articulo 2627 del Cédigo Judicial -del que hace parte la frase advertida-,
es una disposicion que se encuentra dentro del Libro IV de dicho cuerpo
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normativo, titulado “Instituciones de Garantia”. Dentro de esas instituciones de
garantia figura el amparo de derechos fundamentales, el cual de conformidad
con el articulo 2615 jex cit. es de competencia de los tribunales judiciales y se
tramita mediante procedimiento sumario. Esos tribunales judiciales, de
conformidad con-el parrafo final del articulo 2616 del mismo cuerpo normativo,
son los que conocen “de los asuntos civiles”. Sin embargo, cuando esos
tribunales —que pertenecen a la jurisdiccion civil- actian como tribunales de
amparo, no se consideran parte de esa jurisdiccién civil sino de la jurisdiccién
constitucional.

El articulo 2627 del Cédigp Judicial dispone que los reclamos originados
en virtud de los dafios o perjuicios que se le atribuyan a las infracciones en que
incurra cualquier funcionario o entidad que haya proferido un acto que haya sido
revocado a través de amparo de derechos fundamentales deben pfomoverse
“por la via ordinaria”, tiene al menos dos consecuencias: la primera es excluir la
posibilidad de que tal reclamacion pretenda hacerse valer dentro de los
tribunales que ' componen la jurisdiccion constitucional que ha resuelto la
revocatoria de dicho acto y la segunda, establecer que la exigencia de tales
derechos debe surtirse a través de la via ordinaria, es decir, siguiendo los
tramites del procedimiento ordinario.

Sin embargo, ninguna de estas consecuencias lleva a concluir que exista
una contradiccion entre la frase advertida y el articulo 206, numeral 2 de la
Constitucién, que le atribuye a la jurisdicciéon de lo contenciosos administrativo la
facultad de decidir todos aquellos conflictos que surjan respecto a los actos,
omisiones, prestacién defectuosa o deficiente de Ioé servicios publicos,
resoluciones, 6rdenes o disposiciones que ejecuten, adopten, expidan o en que
incurran en el ejercicio de sus funciones o pretextando ejercerlas, los
funcionarios publicos de las entidades nacionales, provinciales, municipales y de
las entidades publicas auténomas o semiauténomas pues -como se ha visto-, lo
que la norma sometida a control constitucional procura, es que el tramite de
dichos procesos se sustancie mediante el procedimiento ordinario, sin precisar
en modo alguno que jurisdiccion debe ser utilizada para esos efectos.

Atendiendo a las consideraciones expuestas, esta Superioridad estima que
la frase demandada no contraviene el articulo 206, numeral 2 de nuestra Carta
Magna, pues la norma advertida no desconoce la competencia la Sala Tercera
de lo Contencioso Administrativo para conocer de ningtin asunto de los que son
de su conocimiento por disposicion constitucional. '



En consecuencia, el Pleno es del criterio que la frase "por la via ordinaria”,
contenida en el articulo 2627 del Cédigo Judicial no i’nfringe el articulo 206,
numeral 2, ni ninguna otra disposicién de la Constitucion.

Finalmente, debe sefialarse que, estando pendiente de decision la
presente incidencia el licenciado EDGARDO SANTAMARIA ARAUZ, present6
escrito de desistimiento de la advertencia de inconstitucionalidad que nos ocupa.

Sin embargo, como quiera que la advertencia de inconstitucionalidad se
rige por iguales reglas que la demanda de inconstitucionalidad y que el articulo
2562 del Coédigo Judicial expresa con claridad que “En Ia accion de
inconstitucionalidad no cabe desistimiento”, el mismo resulta manifiestamente
improcedente, por lo que no puede ser admitido.

wotis  PARTE RESOLUTIVA: -+ vt

En mérito de lo expuesto, la Corte. Supréma, Pleno,.administrando justicia
en nombre de la Repulblica y por -auteridad- de 1a Ley, NO ADMITE el
desistimiento de la advertencia de inconstitucionalidad presentada por eI/
licenciado EDGARDO IVAN SANTAMARIA ARAUZ y DECLARA QUE N S
INCONSTITUCIONAL la frase “por la via ordinaria’, contenida en el articulo
2627 del Cédigo Judicial.

Notifiquese y publiquese en If\Gaceta Oficial.
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MGDO. LUIS MARIO CARRASC
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MGDO. OYDEN ORTEGA DURAN
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MGDO. ABEL AUGUSTO ZAMORANO

MGDA. ANGELA RUSSO DE CEDENO MGDO.|J YU PRADO CANALS
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MGDO. CECILIO CEDALISE RIQUELME MGDO. HERNA E LEON BATISTA
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MGDO. WILFREDO SAENZ FERNANDEZ MGDO. LVIS R. FABREGA S.

v

LCDA. YANIXSA Y. YUEN
SECRETARIA GENERAL
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