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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 accién de
inconstitucionalidad presentada por el Licenciade Mario Antonio De Diego
Gambotti para que se declare inconstitucional el numeral 1 del articulo 960 del

Caodigo Fiscal de la Replblica.

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

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

Cumplidos con los tramites 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 considerd 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 pulblicos por
motivos de interés social o particular, y el de obtener
pronta resolucion.

El servidor plblico ante quien se presente una
peticion, consulta o queja debera resolver dentro del
termino de treinta dias.
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La Ley sefalara las sanciones que correspondan a la
violacion de esta norma®.

El activador constitucional estima que numeral 1 del articul
Fiscal gue seguidamente citamos, vulnera este preceplo constituci
directa, “Se extenderdn en papel simple habilitado, en los términos hdcaseg X
el articulo 962-A del Cédigo Fiscal: 1. Los memoriales, escritos o pelicionas que
se dinfjan o presenten a cualquier funcionario, autoridad o corporacion pablica, Se

excepluan los que se presentan ante las autoridades fiscales.”

Como referencia debe igualmente transcribirse el articulo 962-A del Codigo
Fiscal, que dice: “Se elimina fa impresién de papel sellado y notarial, En los casos
en que, segun el Cédigo Fiscal, sea necesaria la satisfaccion del impuesto de
timbre por medio del papel sellado y notarial, se usara papel simple, tamarfo legal,
8 X" x 13, de calibre no menar de veinte (20) libras, habilitando cada hoja de dos
caras mediante estampillas por la suma de cuatro balboas (B/, 4.00), estampado
por maquina franqueadora o por declaracion jurada de impuesto, de conformidad
con lo establecido en el articulo 946 de dicho Cédigo. En el papel asi habilitado, el
espacio vertical ulilizable serd de treinta lineas, y doble espacio horizontal de

escrilura serd de 6.69", dejando dos méargenes iguales en ambos lados.”

En tal sentido el accionante, sefiala que el articulo 960 referido impone la
aplicacion y cobro de un impuesto de timbre, cada vez que una persona dirija por
escrito una peticion, gueja, consulta o memorial a un servidor publico o una
entidad pablica, no obstante lo anterior, indica que la norma constitucional
infringida no fija otras condiciones, ni tampoco contempla la posibilidad que el
derecho de peticion pueda ser condicionado por la ley, toda vez que lo dnico que
la norma sefnala son las sanciones que corresponde frente a la violacién de dicho

precepio constitucional,

Aunado a lo esbozado, manifestd que el arliculo acusado ademas exige

requisitos y especificaciones de caracter técnico en cuanto al tipo de papel

[}
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El Licenciado Oscar Ceville, Procurador de la Administracidn, mediante

Vista N* 765 de 20 de octubre de 2011, esgrimi6 que el precepto legal acusado no
es inconstitucional, porque el articulo 41 constitucional no previd incluir la
gratuidad para todos los escritos que se presenten ante las autoridades
administrativas y que estan sustentados en el derecho de peticion, lo que facultd
al Organo Legislativo para crear a favor del Tesoro Nacional, un gravamen
establecido conforme al principio de legalidad tributaria al que se refiere al articulo

52 del Estatuto Fundamental.

De otro modo puntualizéd, que el articulo 960 del Codigo Fiscal no puede
analizarse de forma aislada, debido a que el legislador si considerd incluir en al
articulo 961 de ese cuerpo normativo, modificado por los articulos 51, 52 v 53 de
la Ley 8 de 15 de marzo de 2010, una serie de situaciones relativas a solicitudes,
memoriales, escritos o peticiones que se presenten ante los servidores publicos
en gjercicio del derecho peticion, los cuales no requieren del uso de papel simple

habilitado.

Por dltimo indico, que este Tribunal Constitucional ya se pronunciéd en
sentencia de 6 de diciembre de 1983 respecto a |a constitucionalidad del texto que

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

De conformidad con lo establecido en el articulo 2564 del Cadigo Judicial,

se fijo el negocio en lista y se publicd el edicto por el término de tres dias con la
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finalidad que el demandante Y toda persona interesada presentaf

argumentos por escrito.

Cddigo Fiscal por infringir el articulo 41 constitucional y la Licenciada Marissa Pitti
y &l Licenciado Omar Pinilla Marciaga indicaron que el precepto legal acusado no
vulnera el Estatuto Fundamental, por consiguiente, debe declararse que no es

inconstitucional,
DECISION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Corresponde a esta Corporacién de Justicia exponer algunas

censideraciones previas al andlisis del fondo del negocio constitucional.

Debemos acotar, que tal come lo indico el Procurador de la Administracion
en su visla fiscal, este Tribunal Constitucional ciertamente conocié y se pronuncit
mediante sentencia de 6 de diciembre de 1983, respecto a la constitucionalidad

del articulo 960 del Cédigo Fiscal, en la que se decidio lo que a la letra expresa:

‘La Corte Suprema de Justicia guardiana e intérprete
de la Constitucién Nacional considera que el articulo
960 del Cadigo Fiscal demandado de inconstitucional
debe ser ajusfado a la norma constitucional ya que el
vicio queda purgado si se efimina la expresién
Judicial” quedando el contenido de la norma fiscal
con sentido gramatical.

...la Corte Suprema de Justicia , PLENO, en ejercicio
de la facuffad constitucional expresamente atribuida y
de acuerdo con la opinidn del sefor Procurador
General de la WNacién, DECLARA QUE ES
INCONSTITUCIONAL la frase ‘judicial u” contenida
en el ordinal 2° del articulo 960 del Codigo Fiscal y de
igual modo ef ordinal 15 del articulo 961 del mismo
Cédigo.”

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

declarar cosa juzgada constitucional, porque se nos ha planteado una posible
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cual el Estado como suscriptor de s tratados internacionales de derechos

humanos debe mantenerse vigilante de su ordenamiento juridico, en aras de
actuar siempre en interés de wvela por ellos y salvaguardarlos, teniendo la
obligacion de adoptar las medidas que sean necesarias para adecuar la
legislacion interna de manera tal, que se supriman todas aquellas normas que
afecten, menoscaben, vulneren, I:sichen o disminuyan los derechos y garantias

fundamentales,

Es por tal razdn, que el ¢ intexto actual impone la obligatoriedad de realizar
otro andlisis con una perspectiva diferente a la efectuada en el fallo de 6 de

diciembre de 1983.

Previas consideraciones, procedemos con el examen de fondo. En primer
lugar, observamos que el derecho de peticion esté contemplado en el Declaracién
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre (articulo XX1V), que dice “Toda
persona tiene derecho a presentar peficiones respetuosas a cualquier autoridad
competente, ya sea por motivo de interés general, ya de inferés particular, y el de

obtener pronta solucién.”

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

constitucional, que posibilita el acceso de ias personas a las autoridades publicas
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¥ privadas y obliga a éstas a responden prontamente a lo requeridg

solicitantes.”

‘El derecho de quejarse, de p dir algo a la suprema auloridad gubemamental, es
una de las mas antiguas liberfades conquistadas por el hombre en sus luchas
contra la tirania. En fanto qie la queja o peticién se dirige a obfener alguna
decisidn justa en materia de ¢ srécter privado que Gnicamente importa al individuo
que ha sufrido algun dafio o “erjuicio en sus infereses, el derecho de peticion es
francamente un derecho indiv dual del cual pueden hacer uso fodos los hombres
sin distincién de nacionalidad o de ciudadania . Si la gueja o peficion se dirige a
obtener el estudio de un neg acio de cardcter pablico, entonces va se lransforme
en un derecho politico, que fas constituciones y las leyes han contemplade de
diversos modos, déndole mayor o menor extensién. Es claro que la lefra del
articulo se conforma con Ja teoria general del derecho que le asigna un cardcter

mixto. "™

Ambas definiciones coinciden, en que se trata de un derecho que le asiste a
la persona para formular peticiones y quejas a las autoridades publicas, es decir,
Que se constituye en un cauce o mecanismo para dirigirse a las autoridades u
organos representativos de los poderes plblicos mediante una peticion, que
puede ser de diversos tipos, ya sea de interés piblico o privado, cuyo propésito es

el de obtener una respuesta en un término razonable.

Vale decir, gue en un Estado de Derecho la obligacion de las autoridades

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

———

' Citado por GONZALEZ MONTENEGRO, Rigoberts. ESQUIVEL MORALES: Ramiro. El Derecho
de Acceso a [a Informacion y la Accidn de HAbeas Data: Ur estudio Legisiative. Panama. Impreso
D' Vinni, 2004. p.117-118.

* Ibid p. 118
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motivos de interés social o particulsr, asi como el de obtener una pronta

respuesta, disponiendo como términs: para tal efecto, el de treinta (30) dias. Por
dltimo sefala, que la ley determin ¢ las sanciones que deban imponerse por la

violacion a este precepto.

Para el jurista Rigoberto Cionzdlez Montenegro, “es un mecanismo o
hemamienta puesta por el Estado a -lisposicién de todas las personas, para gue
ejerzan ante éste la facuitad de peti :ionar, solicitar, quejarse o presentar cualquier
requerimiento”, seguidamente sertala, que implica la facultad de “pedir, a través de
la  presentacion de solicituc'es respetuosas, sin obsticulos legales o
discrecionales, la solucién ¢ respuesta a una determinada pretension.” (lo

subrayado es nuestro)

De la lectura del precepto constitucional, advertimos que nuestra
Constitucion solamente exije como requisito para presentar peticiones, consultas

y quejas a los servidores pablicos, que las mismas se formulen en el marco del

respeto.

No obstante, observamos que el articulo 960, numeral 1, del Cédigo Fiscal
acusado, grava con el impuesto de timbre a todos los memoriales, escritos o
peticiones que se dirjan o presenten a cualquier funcionario, autoridad o
corporacién pablica, con excepcion de las que se presenten ante las autoridades

fiscales, asi como las enlistadas en el articulo 961 del Cédigo Fiscal.

* Ibidem p. 121-122
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Resulta de importar.ia de stacar, que aun cuando el Estado tiene la facultad
soberana de crear tributo y cor chservancia del principio de legalidad tributaria
gravar las actividades que =si dispanga, siempre que sea través de una ley formal,
debidamente expedida por el peder pablico establecido en la Constitucién y
habilitado para dictar esas ¥ yes fa.males, como es en el suelo patrio, la Asamblea
Nacional, no se debe sosiuy ar ¢'w ! ejercicio de esta potestad obliga el deber de
respetar ademas otros preci plos sonstitucionales, es decir, que no se trata de una
facultad absoluta, méaxime cuarct su imposicién afecta o lesiona los derechos

fundamentales,

Sobre esta consider: %ion, \a Corte Interamericana de Derechos Humanos,

ha aseverado, que:

"En cualguiz. melada, inclusive en la laboral y
administrativa, "2 discrecionalidad de la
administraciun tien iimites infranqueables, siendo
uno de ellos r | resyto de los derechos humanos.
Es important: que Iz actuacién de la administracién
s& encuenira 'equ adc . y ésta no puede invocar el
orden publicc pal3 reducir discrecionalmente las
garantias de ivs acministrados” (Sentencia de 2 de
febrero de 2001, Ca. o Baena Ricardo y otros contra
la Republiza dz2 Pa va1a) (lo resaltado es nuestro)

Este Pleno estima 2 ortuno referimos a lo sostenido por esta Corte en
sentencia de 6 de julio ¢ 183, en una situacién analoga, cuando declart
inconstitucional el articule 495 ('ai Cédigo Judicial que disponia “las demandas,
poderes, memoriales y escritos «e toda clase que dirjan las parfes a las

auloridades judiciales y ias copias que se soliciten a las mismas se presentardn y
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menor de cincuenta balboas”, asi en lo medular acotd:

“Para hacer efectiva, en la practica esa garantia de justi
las reformas constitucionales de 1982 han procurado redu
al minimo los obstaculos de orden econdmico que limita
intervencidn de las personas que pueden o deben ser oidas
en el proceso, en el ambito civil...

-..la afirmacién Constitucional de una justicia gratuita, se ve
afectada sin dudas, por la institucién de las costas judiciales

y el uso del papel sellado y timbres en las actuaciones
judiciales, que hacen oneroso el proceso civil y nugatorio —

para quienes no tienen capacidad econdmica para sufragar

los gastos procesales - la seguridad juridica querida por la
Constitucion al consagrar el proceso — desenvuelto regular y
legalmente — como un instrumento de justicia.”

Del fallo citado se infiere de forma didfana, que la decision se adoptd en
interes de salvaguardar el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, al
eliminar toda imposicion de orden econdmico para poder tener acceso a la
jurisdiccion, ahora bien, como sabemos este derecho no se circunscribe a la
jurisdiecion civil o penal, sino que igualmente es aplicable a todos los Ambitos de
cualquier otra naturaleza, entre otros, el administrativo, tributario, laboral, a los
cuales toda persona puede acceder para hacer valer los derechos que le asisten,
tal como lo contempla el articulo 8.1 de ia Convencién Americana sobre Derechos

Humanos.

Se evidencia entonces, que existe una estrecha vinculacion entre el
derecho de peticion y el derecho a la tutela judicial efectiva, puesto que las
solicitudes, peticiones, quejas o requerimientos que se formulen a los servidores
plblicos podrian generar en un proceso administrativo o jurisdiccional especial,
segun sea la respuesta que el Estado le suministre al particular y contra la cual se
podran promover las acciones o recursos, de conformidad con lo estatuido en el

ordenamiento juridico.

Conviene puntualizar, que en el ambito del derecho administrativo, se ha

asimilado el derecho a la tutsla administrativa =fectiva al contendido del derecho a
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fundada, dentro de un tiempo razonable.

En ocasién de lo que antecede, el Estado tiene la obligacién de establecer
un procedimiento libre de toda limitacién o condicién que dificulte u obstaculice a
los administrados su acceso ante las diferentes instancias del poder publico, ya

sean administrativas o jurisdiccionales.

En consecuencia, en el negocio constitucional in examine se impone la
eliminacién del impuesto de timbre en todas las actuaciones a través de las cuales
se accede a los servidores o autoridades piblicas y de ese modo puedan
ejercerse de forma efectiva, el derecho de peticién y el derecho a la tutela judicial
efectiva. Ello obedece a que el Estado en cumplimiento de su obligacién de
garantizar el goce de los derechos fundamentales, no puede tolerar condiciones

que impidan a las personas su pleno disfrute.

Téngase presente que nos hemos r'aferidu al principio de gratuidad en el
sentido, que no exista condicion econdmica alguna para que las personas puadan
hacer valer el derecho de peticion y el derecho a la tutela judicial efectiva, por lo
tanto, de ninguna manera debe confundirse este criterio, con los gastos o costos
que debe asumir el administrado en ocasion de la respuesia que el servidor

publico debe brindarle o entregarle para asi satisfacer lo requerido.

Un aspecto igualmente relevante, sobre el cual debemos pronunciarnos, es
lo concerniente, a que el derecho de peticion también es un mecanismo o
instrumento para poder ejercer otros derechos, en tanto, al mantenerse gravados
con el impuesto de timbre los memoriales, peticiones, solicitudes, guejas o

requerimientos, se estaria limitando de igual modo, el ejercicio de otros derechos

10

10
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fundamentales via consecuencia, vgr. cuando se solicita el reconocimie

derecho de vacaciones.

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

confrontar la norma acusada con todos los preceptos constitucionales.
PARTE RESOLUTIVA

En merito de lo expuesto la Corte Suprema, Pleno, administrando justicia en
nombre de la Repulblica y por autoridad de la ley, DECLARA QUE ES

INCONSTITUCIONAL el numeral 1, del articulo 860 del Codigo Fiscal.

Notifiquese y publiquese,

ALEJANDRO MONCADA LUNA ﬂYDEN—GR’PEGI'D'ﬂ’H‘AHb

( Dot A Banconde

JOSHE. AYUYFRADO CANALS VICTOR L. BENAVIDES P.

I1
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