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REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA-PLENO

PANAMA, VEINTIOCHO (28) DE MAYO DE DOS MIL CATORCE (2014).
VISTOS:

Conoce el Pleno de la ‘Corte Suprema de Justicia de la accion de
inconstitucionalidad presentada por el Licenciado Mario Antonio De Diego
Gambotti para que se declare inconstitucional el numeral 1 del articulo 960 del

Cddigo Fiscal de la Republica.

Cumplidos los tramites de reparto, el Magistrado Sustanciador dictd
resolucion de 4 de octubre de 2011, mediante la cual se admitid la presente
demanda y ordend correr traslado al Procurador de la Administracion, quien emitié

su opinion en la Vista Fiscal N°765 de 20 de octubre de 2011.

Cumplidos con los trdmites correspondientes el Pleno procede a

pronunciarse en torno a la constitucionalidad o no de la norma acusada.

DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES VULNERADAS Y CONCEPTO
DE LA INFRACCION

El demandante consideré conculcado el articulo 41 de nuestra Carta

Magna, que a la letra expresa:

“Toda persona tiene derecho a presentar peticiones y
quejas respetuosas a los servidores publicos por
motivos de interés social o particular, y el de obtener
pronta resolucion.

El servidor publico ante quien se presente una
peticion, consulta o queja deberéa resolver dentro del
término de treinta dias.




La Ley senaiara ias sanciones que correspondan a la
violacion de esta norma®

El activador cohstitucionai estima que numeral 1 del articulo 960 dei Cédigo
Fiscal que seguidamente citamos, vulnera este precepto constitucional de manera
directa, "Se extenderan en papei simpie habilitado, en los términos sefialados en
el articulo 962-A del Codigo Fiscal: 1. Los memariales, escrifos o peficiones gue
se dirifan o presenten a cuaiguier funcionario, autoridad o corporacion publica. Se

exceptuarn jos que se presentan anfe ias auloridades fiscales.”

Como referencia debe iguaimente transcribirse el articulo 962-A del Codigo
Fiscal, que dice: “Se elimina la impresitn de papel sellado y notarial. En los casos
en gue, segun ef Codigo Fiscal, sea necesaria la satisfaccion del impuesto de
timbre por medio dei papel sellade y notarial, se usara papel simple, tamario legal,
8 22" x 13, de calibre no menor de veinte (20} libras, habilitando cada hoja de dos
caras mediante estampilias por ia suma de cualro balboas (B/. 4.00), estampado
por magquina franqueadora o por deciaracion jurada de impuesto, de conformidad
con io establecido en ef articulo 946 de dicho Codigo. En el papel asi habilitado, of
espacio vertical utilizable sera de treinta lineas, y doble espacio horizontal de

escrifura sera de €.69”, dejando dos margenes iguales en ambos lados.”

En fal sentido el accionante, sefiala que el articulo 960 referido impone ia
aplicacién v cobro de un impuestc de fimbre, cada vez que una persona dirija por
escritc una peticidn, qusja, consuita o memorial a un servidor publicc © una
entidad publica, no obstante lo anterior. indica que fa norma constitucional

infringida no fija otras condicicnes, ni tampoco contempia la posibilidad gue el

o

erecho de peticion pueda ser condgicionado por la ley, toda vez que lo tnico que
i@ norma sefala son las sancicnes gue corresgonde frente a i violacién e dicho

precepto constitucional,

Aunade a 10 esbozado, manifestod que el artfcuio acusado ademas exige

requisitos y especificaciones de caracter 1ecnico en cuanto al tipe de papel

ta




{tamano v peso} en que deben preseniarse las peticiones, consultas, quejas y
memoriaies, asi como ia forma ge presentacion {nimerc de lineas, espacio entre

lineas y mérgenes).
OPINION DEL PROCURADOR DE LA ADMINISTRACION

El Licenciadc Oscar Ceville, Procurador de ia Administracion, mediante
Vista N° 765 de 20 de octubre de 2011, esgrimid que el precepto legal acusado no
es inconstitucional, porque el articulo 41 constitucional no previd incluir la
gratuidad para todos ios escriioss gue se presenien ante las autoridades
administrativas y que estan sustentados en el derecho de peticién, lo que facults
al Organo Legislat%v;} para crear a favor del Tesoro Nacional, un gravamen

establecidc conforme al principio de legalidad ributaria al que se refiere al ariiculo

{h
AW

gei Estatuic Fundamental.

De otro modo puntuaiizd, que e! articule 960 dal Cédigo Fiscai no puede
analizarse de forma aislada, debidc a que el legislador sf considerd inciuir en el
articulo 961 de ese cuerpo normativo, mog‘iﬁcado por los articulos 51, 52 y 53 de
la Ley 8 de 15 de marzo de 2010, una serie de situaciones relativas a solicitudes,
rnemoriales, escritos ¢ peticiones gue se presenten ante los servidores publicos

en gjercicio del derecho peticién. ios cuales no requieren del uso de pape! simpie

Por ultimo indicd, que este Tribunal Constitucional ya se pronuncié en
seniencia de 6 de diciembre de 1983 respecto a la constitucionalidad de! texto que

en ese momento tenia el articulo 960 del Cédigo Fiscal.
FASE DE ALEGATOS

De conformidad con o estabiecico en el articulo 2564 del Cddigo Judicial

se fiG ef negocio en lista y se publico of edicto por &t 1&rmino de tres dias cor ia
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finalidad que €l demandame v ioda persona interesada presentaran sus

argumentes por escritc.

Asi las cosas, ejercieron et derecho &l Licenciade Mario De Diego, quien
reiterd su sclicitud de deciaratoria de inconstitucionalidad del articulo 950 del
Cédigo Fiscal por infringir el articulo 41 constitucional v la Licenciada Marissa Pitti
y el Licenciado Omar Pinitia Marciaga indicaron cue el precepto legal acusado no
vulnera el Estatuio Fundamenta!, por consiguiente, debe declararse que no es

inconstitucional.

DECISION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Corresponde  a esta  Corporacién  de  Justicia exponer aigunas

consideraciones previas al analisis del fondo del negocio constitucional.

Debemos acotar, que tal como lo indicé el Procurador de la Administracién
en su vista fiscal, este Tribunal Constitucionai ciertamente concoid v se pronuncio
mediante sentencia de 6 de diciembre de 1983, respecto a ia constitucionalidad

del articulo 960 del Cédigo Fiscal, en fa que se decidit io que a ia letra expresa:

‘La Corte Suprema de Justicia guardiana e intérprete
de la Consfitucién Nacional considera que el articulo
860 del Codigo Fiscal demandado de inconstitucional
debe ser ajusiadc a /a norma constitucional ya que el
vicio queda purgado s/ se efimina la expresién
‘judicial* quedando el confenido de la norma fiscal
con sentide gramatical.

...la Corte Suprema de Justicia , PLENG, en ejercicio
de la facultad constitucional expresamente atribuida y
de acuerdo con la opinion del sefior Procurador
General de la MNacién, DECLARA QUE ES
INCONSTITUCIONAL fa frase “udicial v contenida
en &l ordinal 2° def articulo 960 de! Codigo Fiscal y de
igual modo ef ordingl 15 dei articulo 967 del mismo
Cadigo.”

Sin embargo, somos del criterio que en esta oportunidad no es dabie

declarar cosa juzgada constitucicnal, porque se nos ha planteado una posible




vulneracion al derecho fundamsanial de peticién contenido en el articulo 41 dei

Estatuto Fundamental por parte del numeral 1, del articulo 960 del Codigo Fiscal.

Lo precisado se justifica porque ar el plano de los derechos fundamentales,
108 encontramos en un proceso evolutive de forma contindia y permanente, en el
cual el Estado comc suscriptor de s tratados internacionales de derechos
numanos debe mantenerse vigitanie de su ordenamiento juridico, en aras de
actuar siempre en interés de velu cor elios v salvaguardarios, teniendo la
obiigacion de adoptar las mediias Jue sean necesarias para adecuar la
legislacion interna de manera tal, Gue se supriman todas aquellas normas que
afecten, menoscaben, vuiriersn, i:sicnan o disminuyan los derechos y garantias

fundamentajes.

ize por tal razdn, que e 2 mtexio actual impone la obligatoriedad de realizar
otro analisis con una perspectva diferente a Ia efectuada en el falio de & de

giciembre de 1983.

Previas consideraciones, procedsmos con al examen de fondo. En primer
fugar, observamos que el derecho de peticién astd contemplado en el Declaracién
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre (articulo XXIV), que dice “Toda
perssona liene derecho a preseniar peticiones respetuosas a cualquier autoridad

competentie, ya sea por motive de interds generai, ya de interés particular, v ef de

obtener pronta solucién.”

En la doctrina es concebido en el siguiente sentido, para a! jurista
colombiano  Jaime Santofimio es  ‘un  derecho fundamental de origen

constitucional, que posibilita ef acceso ds fas personas a ias autcridades publicas




y privadas y obliga a éstas a responden grontamente a lo requerido por ios

solicitantes.™

Por su parte, el Doctor José Dolores Moscote al comentar el articulo 46 de

la Constitucion Polftica de 1843, manifesto sobre e derecho de peticion, que es
"Ef derecho de quejarse, de v dir aigo a la suorema autoridad gubemmamerntal, es
una de fas mas antiqguas libe rtades conguistadas por el hombre en sus luchas
confra la tiranfa. En tanto gz la gueja ¢ peticidn se dirige a obtener alguna
decision justa en materia de ¢ a:rééfer privadc que dnicamente importa al individuo
que ha sufrido algdn dafio ¢ “eriuizio en sus intereses, el derecho de peticicn es
francamente un a’eregho ir:div duai def cual pueden hacer uso todos los hombres
sin distincién de nacionalidad o e ciudadania . Si la queja o peticién se dirige a
obiener el estudio de un negocic de cardcter pubiico, entornices ya se transforme
en un derecho politico, que izs constituciones y las leyes han contemplade de
diversos modos, déndole mavor o menor extensién. Es claro que la lefra del

articuio se conforma con la isoria general del derecho que le asigna un carécter

o d
PUXiG.

Ambas definiciores soinciden, en que se trata de un derecho que le asiste a
ia persona para formuiar psticiones y qusjas a ias autoridades publicas, es decir,
que se constituye en un caucs o mecanismo para dirigirse a las autoridades u
organos represen'tafzi{/os de 08 poderes pibliccs mediante una peticién, gue
puede ser de diversos tipos, ya sea de interés publico o privado, cuyo propdsitc es

el de obtener una respuesta en un érmino razonable.

Vale decir, que en ur Estado de Derecho ia obligacion de las autoridades

publicas de atender ias peticiones o requerimientos de los gobernados, guarda

' Citado por GONZALEZ MONTENEGRO, Rigoberte. ESQUIVEL MORALES: Ramiro. Ei Deracho
de Acceso & la informacién y ie Accién de Habeas Data: Un estucio Legislativo. Panama. impreso
D' Vinni, 2004. p.117-118.

*Ibid p. 118
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estrecha relacidn con el deber de servir en interés del bien comin, asi como con

los principios de eficiencia v eficacia, que ceben caracierizar sus actuaciones.

Ahora bien, el articulo 41 constifuc nal establece Gue toda persona puede
presentar peticiones ¢ gueias respetucsas a i0s servidores publicos, ya sea por
motivos de interés social o particuicr, asi como el de obtener una pronta
respuesta, disponiendo como térmiry para tal efecto, el de treinta (30) dias. Por

ultimo sefaia, gue la ley determinuz 'as sanciones que deban imponerse por la

viclacidn a este precepto.

Para el jurista Rigoberto Cionzélez Montenegro, “es un mecanismo o
herramienta puesta por el Estado a -lisposicién de todas las personas, para gue
gierzan ante éste la facuitad de peid sonar, solisitar, quejarse o presentar cualquier
reguenmiento”, seguidamente se i sla, que implica la facultad de “pedir, a través de

la  presentacion de solicituces respetuosas, sin__obsticulos  legajes o

discrecionales, la solucién - respuesta a una determinada pretension.” (o

subrayado es nuestro)

De ia iectura dei precepic constitucional, advertimes gue nuestra
Constitucién solamente eyi 38 COMO requisito para presentar peticiones, consuitas

y quejas a los servidores pdblices, gue las mismas se formulen en el marco del
e < k3 wg

No obstante, observamos gue el articulo 860, numeral 1, del Cédigo Fiscal
acusado, grava con el impuests ds timbre a todos 03 memoriales, escritos o
peticiones que se dirjan o presenten a cualquier funcionario, autoridad o
corporacicn pubiica, con excepcién de las Gue 8¢ presenten ante las autoridades

fiscales, asf como las enlistadas er el aniculo 98¢ del Cddigo Fiscal.

Y Ibidem p. 121-122
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Se evidencia que para 2.%%tos dal pleno goce del derecho de peticion, este
puesto de timbre se constituy @ I una limitacion u obstéculo, porque para poder
que una persona tenga accesr = l0s poderes publicos a través de solicitudes,
peticiones, quejas o requerir« Vo3, debe previamente pagar el tributo, para gque

su pretension puedan ser ainst k. cor parte de os servidores piiblicos.

Resulia de importa: Jia de viacar, que aun cuande el Estado tiene la facultad

scberana de crear tributo v cor chservancia del principic de legalidad tributaria
Qravar las actividades que ¢ si disps nga, siempre qus sea través de una iey formal,
debidamente expedida por el yoder publico establecido en la Constitucién Y
habilitado para dictar esas I yes i, males, come es en el suelo patrio, la Asambiea
Nacional, no se debe sosiy ir o & ejercicio ce esta potestad obliga el deber de
respetar ademas otros ot £1os toastiiuc ionales, 2s decir, que no se trata de una

facuitad absoiuta, maxiese cusr o sy imposicion afecta o lesiona ios derechos

fundameniales.

oy

Sobre esta const r“") Jion, W Torte interamericana de Derechos Humanos,

ha aseverado, que:

En cualguiz’ metvia, inciusive en la laboral y
administrativa, '3 discrecionalidad de la
administraciun fieny Jdmites infranqueables, siendo
une de elios ¢ { regnato de los derechos humanos.
£s impcﬁrtzwﬂ‘ que i aciuacién de ia administracion
5& encuenirs egu d-g., ¥ ésta no puede invocar el
orcen puo I palz ruducir discrecionalmente las
garantias ¢e s anministrados” (Sentencia de 2 de
febrerc de 2004 L,z & Baena Ricardo v otros contra
2 Repdbtiza da B2 1, 18} {lo resaliado es nuestro)

zste Plenc estima ¢.ortuno referdmos a o sostenide por esta Corte en
sentencia de 6 de julic dr 10¢3, en una situacidn analoga, cuando aeclard
inconstitucional sl articuls 465 ;,&;x,; Codigo Judicial que disponia “Yas demandas,

poderes, memoriales y. sscritos de toda riase que dirijan las partes a las

autoridades judiciales Y5 as copias qus se sciiviten a ias mismas se presentarén y




expediran en papel seilado, excepcién becha de los juicios en que la cuantia es

menor de cincuenta balboas” asi en io medular acotd:

"Para hacer efectiva, en la praciice esa garantia de justicia,
ias reformas constitucionales de 1982 han procurado reducir
al minimo ios obstécuios de orden econdmico gue limita Ia
intervencidn ce ias personas que pueden ¢ deben ser oidas
en el procesa, en el Ambiio civil. ..

...Ja afirmacién Constitucional de una justicia gratuita, se ve
afectada sin dudas, por la institucidn de ias costas iudiciales
y el uso del papei seliado y fimbres en las actuaciones
judiciaies, gue hacen oneroso ai proceso civil y nugatorio —
para guienes no tenen capacidad econdmica para sufragar
los gastos procesales — ia seguridad juridica querida por la
Constitucién al consagrar e proceso — desenvuelto regular y
legalmente — como un instrumento de justicia.”

Del failo citado se infiere de forma cigfana, que la decision se adopité en

inferés de salvaguardar el dereche fundamental a i tutela judicial efectiva, ai
sliminar toda imposicién Jde orden BCONOMICO para poder tener acceso a la
jurisdiceion, ahora bien, somo sabemos aste derecho no se circunscribs a ia
jurisdiceidn civil o penal, sino que igualmente es aplicable a todos los dmbitos de
cuaiquier otre naturaieza, entre otros, el administrativo, tributario, laboral, a los
Cuaies toda persona puede acceder para hacer valer los derechos que ie asisten,
tal como fo contempia &l articulc é.f de ia Convencion Americana sobre Derechos

Humanos.

Se evidencia snionces, que existe una estrecha vinculacion entre o
derecho de peticion y el derecho a ia iutela judicial efectiva, puesto que las
solicitudes, peticiones, queias o requerimientos que se formulen a los servidores
plblicos podrian generar en un proceso administrativo o lurisdiccional especial,
segun sea la respuesta que el Estado ie surinisire al particular y contra la cuzl se
codran promover las acciones o recurses, de cenformidad con o estatuido en el

ordenamiento juridico.

Conviene puntualizar, que en el ambito de: derecho administrativo, se ha

asimilado &l derecho a ig tutela administrativa efectiva al contendido del derecho a




la tutela judicial efectiva, en el seniido, de garantizar 2! libre acceso a la

N

gy

jurisdiccion con el propdsitc de de

encer log derechos e intereses frente al poder

1

pablico, a través de 1os recursos iegales y un orocedimiento establecido, as! como
que la pretension sea resuelta mediante una resoiucién debidamente motivada y

fundada, dentro de un tiempo razonable.

En ocasién de io gue antecede, ef Estado tiene ia obiigacion de establecer
un procedimiento libre de toda limitacién o condicién que dificulte u obstaculice a
10s administrados su acceso ante las diferentes instancias del poder pblico, ya

sean administrativas o jurisdiccionales.

En consecuencia, en el nagocio constitucional in examine se impone Ia
elimiracion del impuesto de timbre en todas las actuaciones a través de las cuales
se accede & los servidorss ¢ autoridades plblicas v de ese modo puedan
sjercerse de forma efectiva, el derecho de peticidén v el derecho a la tutela judicial
efectiva. Elic obedece a que el Zstado en cumplimiento de su obligacién de
garantizar el goce de los cerechos fundamentales, no puede tolerar condicicnes

que impidan a las personas su plenc disfrute.

rengase presente gue nos hemos z‘éferédﬁ al principio de gratuidad en e
sentide, que no exisﬁa concicion scondmica aiguna para gue las personas puedan
nacer valer ef derecho de peticibn y el derecho a fa tutela judicial efectiva, por lo
tanto, de ninguna manera debe confundirse este criterio, con los gastos ¢ costos

que debe asumir el administrado en ocasién de la respuesia que e! servidor

putiico debe brindarle o entregarie para asi satisfacer io requerido.

Un aspecto iguaimente relevante, sobre el cual debemos pronunciarmos, es
o concermiente, a que el derecho de geticion también es un mecanismo o
instrumento para peder gjercer otros derschos, en tanto, al mantenerse gravados
con el impuesto de timbre los memornales, peticiones, solicitudes, quejas o

requerimientos, se estaria limitando de igual mode, i siercicio de otios derechos
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fundamentales via consecuencie, vgr. cuands se solicita el reconocimiento del

derscho de vacaciones.

Por consiguiente, en aras de cumplir con la obligacién adquirida por el
Estado en el ambito internacional de los derechos humanos, de adecuar e
ordenamiento juridico, de manera tal, que no existan preceptos legales que
coarten, lesionen, afecten, ni menoscaben los derechos fundamentales, este
Pleno arriba a la conciusion con sustento en los elementos de juicio explicados,
que el numeral 1, del articulc 960 del Cdédigo Fiscal es inconstitucional por
violentar el derecho de peticidn contenido en el articulo 41 constitucional y &l
derecho a la tutela judicial efectiva, gue ha sido integrado a la garantia del debido
proceso contemplado en el articulo 32 de la Carta Fundamentai, decisién esta que
se enmarca en la facultad que nos confiera el articulo 206, numeral 1 de la
Constitucion Politica y el articuio 2566 del Cédigo Judicial, que nos faculta a

confrontar la norma acusada con todos ios preceptos constitucicnales.
PARTE RESCLUTIVA

En merito de lo expuesto ia Corte Suprema, Pleno, adminisirando justicia en
nomore de fa Replblica y por autoridad de la iey, DECLARA QUE ES

INCONSTITUCIONAL el numeral 1, del articuio 960 del Cédigo Fiscal.

Notifiquese y publicuese,
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