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I. Antecedentes histéricos

ediante Decreto Ejecutivo N.°378 de 24 de agosto de 2016,

modificado por el Decreto Ejecutivo N.°82 de 21 de febrero
de 2017, el Organo Ejecutivo a instancia del sefior presidente de la
republica, designé una Comisién Codificadora para la elaboracién
del anteproyecto de Cédigo Contencioso Administrativo para la
Republica de Panamd, accién que estuvo motivada por la preocupa-
cién de la ausencia de una normativa uniforme y moderna que mar-
che conjuntamente con el crecimiento de nuestra poblacién, de la
administracién publica y las nuevas necesidades del sector privado.

Cabe recordar que en los albores de la nueva republica, no fue hasta
1916 que inicié la época codificadora, pretendiendo la creacién de
nuestros primeros cédigos, pero desafortunadamente nuestro mag-
nifico Cédigo Administrativo nace viejo. Las razones, primero tene-
mos que ya para esta época el Derecho Administrativo habfa evolu-
cionado bajo la nueva nocién: los servicios publicos, tema que muy
poco se encuentra regulado en el atin vigente Cédigo Administrati-
vo, segundo, la ausencia de tribunales de justicia administrativa con
competencias claramente delimitadas, por lo que esta rama del de-
recho carente de normativa adjetiva quedé rezagada frente a otras
como la justicia penal y la justicia civil.

Lo expuesto no se demerita el extraordinario aporte de nuestro Cé-
digo Administrativo, que por varias décadas brindé solucién a mu-
chos problemas administrativos, en especial a las denominadas fal-
tas administrativas de policfa, pero lastimosamente cuando entré en
vigencia, ya el mundo habia evolucionado a tal punto que en Co-
lombia la jurisdiccién de lo contencioso administrativo nace con la
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Ley N.°130 de 1913 y en Costa Rica ya en la Constitucién Politica
de 1917 se institufa la jurisdiccién de lo contencioso administrativo.

En Panamd no fue sino hasta la Constitucién de 1941, que aparece
referencia a la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, cuyo
propulsor fue el doctor José Dolores Moscote, abogado panamefio
egresado de una universidad colombiana, que como profesor en la
Universidad de Panamd y posterior decano de nuestra primera casa
de estudios superiores, se convirti6 en un importante referente en la
vida politica y forense en nuestro pafs.

Dos afios después se promulga la Ley N.°135 de 1943, orgénica de
la jurisdiccién contenciosa administrativa, con influencia de la Ley
N.°167 de 1941 de Colombia que a su vez tomé referencia del sis-
tema francés. A diferencia de nuestros vecinos colombianos, se creé
en Panam4 un Tribunal de lo contencioso administrativo separado
de la justicia ordinaria condensada en la Corte Suprema de Justicia,
compuesto por tres magistrados y por un fiscal de lo contencioso
administrativo, mediante la reforma contenida en la Ley N.°33 de

1946.

Segiin opiniones de algunos abogados de aquella época, como la del
jurista panamefio Manuel Dfaz Escala, la jurisdiccién contencioso
administrativa panamefia funciondé como un tribunal independien-
te, lo que no fue del gusto de los politicos en su momento.

Fue con la reforma constitucional de 1956 que se decidié eliminar
el Tribunal de lo contencioso administrativo, adscribiendo sus fun-
ciones a la recién creada Sala Tercera de la Corte Suprema de Justi-
cia, que funciona hasta nuestros dfas. El fiscal de lo contencioso
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administrativo, después de algunos cambios, con la Constitucién
de 1972 pasa a ser el Procurador de la Administracién.

De esta manera es ficil comprender que estamos ante una de las
ramas del derecho menos evolucionada, lo que ha traido como con-
secuencia que los vacfos legislativos los ha tenido que suplir la juris-
prudencia, con interpretaciones en algunos casos necesarias y ape-
gadas a doctrinas del derecho administrativo, pero en otros
tomando referencia del derecho civil, cuando esta rama del derecho
publico se caracteriza por su autonomfa respecto de aquella.

Fue a finales de la década de 1990 del siglo pasado que en algunas
de nuestras universidades publicas y privadas se inici6 la inclusién
del derecho procesal administrativo dentro del plan de estudios, por
lo que buena parte de los profesionales del derecho egresados antes
de esa fecha desconocen la ritualidad procesal, normas aplicables y
aportes jurisprudenciales, necesarios para acudir a la jurisdiccién de
lo contencioso administrativo.

Todavia nuestra jurisdiccién de lo contencioso administrativo, cen-
tralizada en una justicia de tinica instancia a cargo de la Sala Tercera
de la Corte Suprema de Justicia, no cuenta con juzgados o tribuna-
les regionales, asf que toda demanda deberd ser interpuesta en la
capital de la republica.

A pesar de los esfuerzos de la Comisién Codificadora, ain el ante-
proyecto de Cédigo Contencioso Administrativo no se ha converti-
do en ley de la republica, por lo que los males de esta jurisdiccién
especial atin persisten, y en algunos casos se han agravado en una
sociedad que exige mayores controles a la actividad de la adminis-
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tracién publica, ante el crecimiento de los sectores publico y priva-
do, y mayor complejidad de los servicios que exige la sociedad.

Por ser el administrador puiblico garante de los bienes y servicios
publicos, esta jurisdiccién debe mantenerse independiente, profe-
sionalizada, con juzgadores con pleno conocimiento de sus caracte-
risticas y principios auténomos, con respuestas oportunas que re-
suelvan las necesidades de sus usuarios, por todo esto y muchas
otras razones, debe actualizarse esta justicia lo antes posible.

Las reformas sugeridas en este anteproyecto no son suficientes, ya
que buena parte de los problemas de esta jurisdiccién dependen de
cambios constitucionales; ademds, las diferentes formaciones y cri-
terios de los miembros de la Comisién Codificadora, quizds de-
muestren en el futuro que se requerirén de otros cambios, ya que
siempre aparecen nuevas ideas y la administracién publica crece
conforme crecen las necesidades de la poblacién.

Se tomé en cuenta modelos de otros paises, pero lo mds importante
de este trabajo es que los miembros aportaron originalidad en cada
una de las figuras juridicas que se recomendaron y que han sido
plasmadas en este anteproyecto, que no ha sido difundido, razén
por la que su no aprobacién hasta ahora, es una victoria m4s para el
anquilosamiento de nuestra jurisdiccién de lo contencioso adminis-
trativo, en detrimento de los derechos de los administrados.

La ausencia de una legislacién uniforme ha ocasionado que la Sala
Tercera haya tenido que llenar vacios en el procedimiento, muchas
veces con atinados criterios, otras veces creando formalismos inne-
cesarios y apartidndose de los principios del derecho administrativo,
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evidentemente por falta de formacién forense en esta rama del de-

recho. Esto no es culpa de los sefiores magistrados, sino del sistema.

Seguidamente dejamos expuestas las diferencias de la jurisdiccién

contencioso administrativa contenidas en el anteproyecto.

II. Diferencias de la jurisdiccién contencioso administrativa

1. Excesivo formalismo para el acceso a la jurisdiccién

Entre los principales motivos de inadmisién de las acciones conten-

cioso administrativas, observados en decisiones jurisprudenciales

desde 1990 hasta la fecha, podemos mencionar los siguientes:

a.
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No se dirigié el libelo al presidente de la Sala Tercera

2. No se design6 como parte al Procurador de la Adminis-
tracién

La resolucién impugnada se present6 en copia simple y sin
constancia de su notificacién

No se acompaiié copia certificada del acto administrativo y
tampoco se adjunté copia de la solicitud de certificacién

La demanda se incluyé como disposiciones infringidas,
normas constitucionales

No se indicé la norma infringida ni el concepto en que ha
sido, entre otras.
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La inadmisién por razones estrictamente formales, muchas veces
sobre la base de requisitos jurisprudenciales, es contraria a los prin-
cipios procesales modernos de acceso y efectividad de la justicia, y a
las convenciones internacionales sobre derechos humanos que pro-
mueven el acceso a una justicia plena y a la tutela judicial efectiva.

2. Los procesos son muy lentos, lo que conlleva decisiones de-

moradas

El promedio de la conclusién de los procesos en esta jurisdiccién es
de tres (3) afios, pero muchos llegan a cinco (5) afios o més. Lo que
demuestra que la mora de los juicios es un problema que hay que
remediar. Entre las razones de estas demoras es que la Sala Tercera
no tiene porqué ser a su vez de casacién laboral, ademds, debe crear-
se una Corte Constitucional y por lo menos, crear una instancia
inferior con presencia regional en todo el pais.

En nuestra opinién muchos procesos contencioso administrativos
pueden ser orales, lo que acelerarfa favorablemente el tiempo de
juzgamiento.

3. Inconsistencias en las resoluciones

Paralelo a una renovacién de la normativa legal, también se deben
revisar las interpretaciones y directrices jurisprudenciales proferidas
por la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia. La jurispruden-
cia revela que la Sala Tercera ha demostrado inconsistencias en mu-
chas decisiones, pues se advierten sentencias contradictorias, que
implican variacién de criterio, pero no explican los motivos del
cambio en la doctrina jurisprudencial, sin olvidar aquellas fallas cra-
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sas en el desconocimiento de temas como la teorfa del acto adminis-
trativo, mecanismos de actuacién de la administracién, etc.

4. Un estrecho marco para el debate sobre la legalidad

La interposicién de demandas, especialmente las de nulidad y plena
jurisdiccién, solo pueden fundamentarse actualmente en la viola-
cién de leyes o reglamentos. No es posible invocar como violadas las
normas constitucionales, principios generales de derecho, cldusulas
de un contrato o la jurisprudencia.

La ley solo contempla las acciones de nulidad en contra de actos
generales o reglamentarios, los contratos o de las acciones de plena
jurisdiccién solo para solicitar la nulidad de actos y el reconoci-
miento de derechos violados, por lo que quedan por fuera otros ti-
pos de pretensiones, y la de reparacién directa, el resarcimiento eco-
némico por dafios y perjuicios por hechos u omisiones
administrativas.

5. La existencia de un tribunal dinico y de dnica instancia

En primer lugar, un tribunal tinico radicado en la capital del pais no
es lo mds conveniente para el resto de los habitantes, sobre todo los
de regiones apartadas. Se trata de una desigualdad que existe entre
los residentes en la capital, respecto de aquellos que habitan en el
interior del pafs, para quienes resultan més costosos estos procesos.
La falta de una doble instancia, ademds de vulnerar el principio del
debido proceso, ir en contra de convenios de derechos humanos,
atiborra a la Sala Tercera de todo tipo de procesos que bien podrian
terminar en primera instancia.
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III. Modificaciones contenidas en la propuesta de cédigo pro-

cesal contencioso administrativo
1. Promocién del acceso a la justicia

La comisién propuso un nuevo esquema de acceso al contencioso
administrativo basado en la naturaleza de la pretensién y no en la
naturaleza del acto.

Hacemos la salvedad que no estuvimos de acuerdo con esta pro-
puesta, ya que el acto administrativo y las distintas formas de actua-
cién de la Administracién Piblica constituyen el origen del conten-
cioso administrativo, ademds se trata de una rama del derecho que
tiene base importante en la Teorfa del Acto Administrativo y su
clasificacién, por lo que los juristas que litigan esta materia deberfan
dominar estos conceptos ya que son los que defender4n los intereses
de sus clientes y los administradores de esta justicia quienes serdn
los encargados de decidir los procesos que se les presenten.

Es cierto que gran parte del problema viene dado porque los profe-
sores que imparten esta materia, que por distintas razones soslayan
cubrir temas como los ya sefialados, fuera de que muchos abogados
litigantes sin conocer esta jurisdiccién especial judicializada en la
Corte Suprema de Justicia, presentan demandas sin tener idea de la
esencia de sus caracteristicas.

No se puede buscar simplificar el derecho procesal penal porque los
abogados no se han actualizado en el sistema penal acusatorio o porque
los profesores que imparten la matetia no son especialistas, mal puede
simplificarse el derecho procesal administrativo por la misma razén.
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El reconocimiento de pretensiones declarativas, constitutivas y con-

denatorias, no tiene como obsticulo el acto administrativo o los

mecanismos de actuacién de la Administracién Piiblica, m4s bien se

debe a la falta de actualizacién de la legislacién, permitiendo que,

por ejemplo, en la accién de plena jurisdiccién se pueda hacer otro

tipo de peticiones, ya sean objetivas o subjetivas.

En relacién con este tema podemos resumir lo siguiente:

a.
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Eliminar el excesivo formalismo

Posibilidad de que Ia Administracién Publica pueda repetir con-
tra el servidor publico por cuya actuacidn, ya sea por culpa grave
o dolo, se le haya condenado al pago de dafios y perjuicios.

Incluir dentro de la competencia de la jurisdiccién casos de
menor cuantfa, como infracciones de trdnsito y de policfa
administrativa, asf como establecer claridad en cuanto al
conocimiento de demandas en materias como Registro Pu-
blico, Registro Civil y otras similares.

Ampliar el plazo para la presentacién de demandas con pre-
tensiones subjetivas de dos meses a cuatro meses, interrum-
piendo el plazo de caducidad para el ejercicio de la accién
una vez se interpone la demanda, de modo que la regla ge-
neral sea la correccién de la demanda y la admisién, si sola-
mente se han cometido errores de cardcter formal con su
presentacién. Sobre este punto tengo una reserva. Técnica-
mente la caducidad es un término procesal fatal, o sea no se
interrumpe con la presentacién de la demanda; en todo
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caso mejor mantener el actual concepto de prescripcién,
aunque no es el adecuado, en bien de introducir la correc-
cién de la demanda que es lo mds apropiado.

e. Se propone en el caso de agotamiento de la via gubernativa
por medio del silencio administrativo, que la demanda
pueda presentarse dentro de dos afios, luego de que se pro-
duzca dicho silencio, y que se entienda interrumpido dicho
plazo en caso de reiteracién de la peticién o el recurso.

f. Adicionalmente debe hacerse distincién entre el silencio ad-
ministrativo acaecido por la no contestacién de la peticién,
en cuyo caso se le debe denominar sustantivo, de aquel que
sea resultado de la no contestacién de cualquiera de los re-
cursos ordinarios de la via gubernativa, en cuyo caso se le
debe denominar adjetivo, segtin mi criterio personal.

g. Se propone el Contencioso Contractual a fin de que estos
procesos sean mayormente orales, procurando que ambas
partes en el contrato puedan exigir diversas pretensiones,
incluyendo las resarcitorias.

2. Simplificacién de las demandas y procesos

a. Se reduce la cantidad de formalidades necesarias para la
presentacién de las demandas y se establecen requisitos co-
munes a los diferentes tipos de procesos.

b. Se elimina la obligacién de entregar copias autenticadas de
los actos o normas reglamentarias demandadas, junto con
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la demanda, y se modifican aspectos relacionados con la
prueba del silencio administrativo, y se establece la posibi-
lidad de demandar el acto originario o el confirmatorio, si
el segundo no realizé ninguna modificacién sobre el prime-
ro, acabando con la posibilidad de que se inadmitan de-
mandas cuando solamente se interpongan contra el acto
simplemente confirmatorio.

Se establece la posibilidad de demandar actos separados dis-
tintos, pero conexos y presentar acciones mixtas en ciertas
circunstancias.

Se incorpora en un solo cuerpo normativo las consultas y
advertencias de ilegalidad, apreciacién de validez y el con-
tencioso de interpretacién estableciendo reglas claras para
su interposicién y conocimiento.

3. Agilizacién de los procesos contencioso administrativos
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Se introducen términos para el cumplimiento de las distin-
tas etapas de los diferentes procesos contencioso adminis-
trativos, entre ellos el plazo para dictar sentencias, que se
fija en seis meses desde que el negocio haya entrado al des-
pacho del Magistrado sustanciador, quien dispondrd de
cuatro meses para entregar el proyecto de sentencia, con-
tando cada uno de los magistrados restantes de la sala con
un mes para aprobar u objetar el proyecto.

Tengo reservas al respecto. La tan loable finalidad de esta
reforma se estrella con la realidad actual, y es que mientras
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los magistrados de la Corte Suprema de Justicia tengan que
conocer de las demandas y recursos en materia constitucio-
nal, as{ como las casaciones laborales, dificilmente podrén
atender los procesos cumpliendo estos términos

También se debe tener en cuenta que los magistrados de la
Sala Tercera conocerdn casos de distinta complejidad que
requerirdn especial atencién, segin el volumen de tomos y

fojas del expediente judicial.

b. Se incorpora la transaccién como una forma de termina-
cién de la controversia, sujeta a las aprobaciones correspon-
dientes segtn proceda.

4. Laintroducciéon de la oralidad

a. La propuesta contenida en el anteproyecto contiene una
fase escrita, la de la presentacién de las demandas o proce-
sos, y una oral representada fundamentalmente por el pe-
riodo probatorio.

b. Segtn la comisién, la conversién de los procesos escritos a
orales resulta algo dificil, ademds de costoso. En este punto
manifiesto mi ignorancia ya que no conozco en qué puede
resultar més costoso, cuando en este momento los procesos
escritos resultan costosos y causan demora, pero ciertamen-
te no tengo certeza en los costos.

c. Ademis de la etapa de pruebas, considero que los alegatos
también deben ser orales, presentados por las partes en
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una audiencia con la inmediacién del magistrado sustan-
ciador.

d. Se simplifica la fase probatoria y se introducen principios
claros aplicables en esta etapa, como es lo relacionado con
el “desplazamiento de la prueba”, mediante el cual se man-
tiene la regla general en virtud de la cual incumbe a las
partes probar los hechos o datos que constituyen el supues-
to de hecho de las normas que le son favorables, sin embar-
go, segtin particularidades del caso, el Tribunal de oficio o
a peticién de parte podr4 distribuir la carga al decretar las
pruebas durante su prictica o en cualquier momento del
proceso, antes de fallar, exigiendo probar determinado he-
cho a la parte que se encuentre en una situacién mds favo-
rable para aportar evidencias o esclarecer hechos controver-
tidos.

e. Esde conocimiento general que la Administracién Piblica
detenta poder de policia o sancionador. Bien, gracias a la
sabia doctrina espafiola, cuando la Administracién Pdblica
sanciona a un particular, le corresponde la carga de la prue-
ba (lo que también aplica cuando sanciona a uno de sus
funcionarios). Considero que esta doctrina debié ser in-
cluida en la propuesta de cédigo.

5. Promocién de la transparencia y la publicidad

a. Se establece la obligacién expresa de que la Sala Tercera pu-
blique mensualmente en el portal electrénico del Organo
Judicial, el ndmero de negocios resueltos y por resolver, y la
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estadistica relacionada con el cumplimiento de los plazos
para dictar sentencia por cada uno de los magistrados.

b. Se propone que la regla general sea la notificacién a través
de correo electrénico cuando haya constituido apoderado,
y mecanismos para garantizar que efectivamente el conteni-
do de la notificacién llegue a sus destinatarios. Como com-
plemento se establece la obligacién de crear una seccién de
la Sala Tercera en la pégina web del Organo Judicial para
subir las notificaciones el dfa en que se envfa el correo elec-
trénico a las partes destinatarias de la notificacién.

6. La dotacién de medidas provisionales

a. Ya sea de oficio o a solicitud la Sala Tercera podr4 adoptar
las medidas cautelares provisionales que estime convenien-
tes, de conformidad con las reglas del cédigo.

b. Se propone ampliar el niimero de medidas cautelares que
pueden utilizarse para garantizar que las demandas no sean
ilusorias, procurando el equilibrio que debe haber entre el
interés publico y los intereses particulares. Se incluye adi-
cionalmente, la medida cautelar innominada para ampliar
el marco de proteccién de los administrados.

7. Procedimientos de ejecucién eficaces

a. En cuanto a la ejecucién de las sentencias se establecen me-
canismos para que puedan ser ejecutadas, garantizando que
las medidas contenidas en ellas, ya sean declarativas o que
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contengan condenas pecuniarias en contra del Estado, se
cumplan sin dilacién o excusas de diferente indole.

El mayor problema con las demandas de reparacién directa
consiste en que toda condena que se le haga a la Adminis-
tracién Pdblica representa dineros que debian utilizarse
para fines de interés general, como carreteras, puentes,
construccién de escuelas, hospitales, etc.

b. Propuse como miembro de la Comisién que se crearan al-
ternativas de pago al demandante, como férmula de tran-
sacci6n en caso de lograr condena pecuniaria en contra de
la Administracién Piblica, como por ejemplo el no pago de
impuestos de acuerdo con la cuantfa de la condena o el
traspaso al demandante de tierras de la Administracién Pi-
blica en igual cuantia de la condena.

8. Una mejor articulacién con los procesos constitucionales

Conjuntamente con la Comisién del anteproyecto de Cédigo Pro-
cesal Constitucional, se identificaron las situaciones donde la ac-
cién de amparo sea la via idénea para atacar algin acto administra-
tivo, y cuando las demandas con pretensiones subjetivas u objetivas
se conviertan en el cauce procesal adecuado.

9. La garantia de los hechos individuales y colectivos

a. Se establece en el anteproyecto causales procesales mds cla-
ros para la presentacién de acciones de clase, derechos difu-
sos, y otras demandas por colectivos que sientan que se han
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vulnerado sus derechos, que garantice una legitimacién
procesal.

Se propone el fortalecimiento de la seguridad juridica y la
unificacién jurisprudencial, permitiendo sentencias que
unifiquen decisiones de la Sala Tercera que por su trascen-
dencia econémica o social y su importancia juridica deban
ser consolidadas; asimismo, los cambios en la doctrina ju-

risprudencial deben ser sustentados.

10. La normalizacién del impacto de instrumentos internacio-

nales de proteccién de Derechos Humanos en los procesos

contencioso administrativos

Se fortalecid la institucién del Contencioso de Proteccién a los De-

rechos Humanos con el objeto de que la misma represente una real

garantfa frente a los potenciales abusos de la Administracién Publi-

ca.

a.

Se introducen aspectos relacionados con las personas legiti-
madas y las diferentes formas de reparacién luego del reco-
nocimiento de la vulneracién de los derechos fundamenta-
les por el Estado.

Es importante que se incluya en la competencia de la Sala
Tercera, conocer y decidir pretensiones basadas en la con-
vencionalidad.

La justicia contenciosa administrativa debe ser del interés de todos,

ya que es la més relacionada con los derechos subjetivos de los indi-
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viduos, razén por la que as{ mismo como otras ramas del derecho se
han actualizado, esta no debe ser la excepcién.

Ante la evidente inanicién gubernamental de elevar este y otros pro-
yectos de modernizacién de la justicia contenciosa administrativa
no queda mds que difundir a la sociedad civil y demds fuerzas vivas
de nuestro pais, el contenido de este anteproyecto para tratar de
revivitlo.
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