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Panamd, 10 de mayo de 2004.

EDUARDO VALDES ESCOFFERY
Magistrado presidente del Tribunal Electoral

E.

S. D.

Honorable Magistrado Presidente del Tribunal Electoral:

Pliceme ofrecer respuesta a Nota No. 180 N- MP/2004 calendada 29 de marzo de 2004,
recibida en este Despacho el dia 7 de abril del presente, en la que me solicita opinion en
cuanto a la posibilidad de que el Tribunal Electoral dentro del marco de las normas
reguladoras de la administracion publica, se abstenga de responder las consultas electorales
que pudieran ser motivos de controversias dentro de la jurisdiccion electoral.

L

Antecedentes.

La Nota No.180 N-MP/2004, textualmente expone:

“Como es de su conocimiento, el Tribunal Electoral, con
rango constitucional, es un tribunal auténomo de los poderes
del Estado, que administra justicia en distintos aspectos de los
temas que tiene bajo su responsabilidad, siendo ellos, los del
registro civil y cedulacion, organizacion electoral, y la justicia
penal electoral. En los dos primeros temas y el iiltimo, ahora
con la creacion de los juzgados penales electorales, es un
tribunal de apelaciones.

La materia de organizacion electoral se maneja, en la mayoria
de los casos, si bien no en todos, como un tribunal de tinica
instancia.

A pesar de ser un tribunal que administra justicia, la
naturaleza sui generis de la institucion, que le permite
reglamentar la ley que aplica, en este caso el Codigo Electoral,
ha inducido a que los partidos, candidatos, precandidatos, y



hasta ciudadanos en general, planteen consultas sobre
diversos temas, los cuales se han atendido a través de
opiniones que ha extendido la Direccion de Asesoria Legal,
con el fin de coadyuvar en la tarea de hacer docencia y guarda
relacion a la wviabilidad del Tribunal Electoral, como
responsable de administrar la justicia electoral. Sin embargo,
en muchas de estas consultas se pretende imponer el plazo de
30 dias que contempla el articulo 82 de la Ley 38 de 2000,
cuando hay temas que son consultados que pueden ser objeto
de controversia, sea administrativa o jurisdiccional, sometida
a la competencia del mismo Tribunal, y consideramos que ni
siquiera asesoria legal debe dar una opinion orientadora.
Opinamos que en tales casos, el Tribunal Electoral no esti
obligado a contestar las consultas que pudieran ser objeto de
una controversia electoral. La Ley 38, consideramos, en
materia de consultas, es solamente aplicable a las
dependencias del Organo Ejecutivo, ya fuesen centralizadas o
descentralizadas, pero no a los tribunales que administran
justicia 'y que constitucionalmente no forman parte del
Ejecutivo.

Consideramos que este Tribunal, estd legalmente facultado
para adoptar la posicion arriba esbozada, ya que como ente
jurisdiccional, debe garantizar en todo momento la
imparcialidad de la institucion para con las controversias que
se presenten ante ella, sin perjuicio, de mantener la opcion de
absolver ciertas consultas por conducto de la Direccion de
Asesoria Legal, pero con un cardcter no vinculante para los
Magistrados, ni sujeta a un plazo estricto de 30 dias.

Sobre el particular, la Direccion de Asesoria Legal de este
Tribunal, al emitir su opinion legal requerida para este tipo de
consultas, sostuvo que efectivamente, el Tribunal Electoral no
esta obligado a dar respuestas a las consultas electorales que
pueden ser objeto de una controversia, sea administrativa o
jurisdiccional, a resolver por la propia institucion, en su rol de
juez electoral.”

De lo anotado, observamos que la solicitud de asesoramiento radica en la viabilidad dentro
del marco requlador existente de no contestar consultas administrativas que se efectiian al
Tribunal Electoral como ente rector del proceso electoral en todas sus fases dentro de la
Repiiblica de Panama.



Procedo a absolver su consulta, previas las siguientes consideraciones:

La consulta administrativa: Esta accion en nuestro sistema juridico no aparece regulada
como tal, sino que nace al amparo del derecho de peticion, facultad requlada en lIa
Constitucion Politica y ahora, en la Ley 38 de 31 de julio de 2000, que trata sobre el
Procedimiento Administrativo General, como veremos en el transcurso de este estudio.

I1. Marco Juridico.

El derecho de peticion aparece en nuestro sistema juridico desde inicios de la Repiiblica
como tal, ya que desde la Constitucion de 1904, el articulo 17, otorgaba a toda persona el
derecho de presentar peticiones respetuosas a las autoridades, ya sea por motivo de interés
general, o particular; y el de obtener pronta resolucion.

Observamos, en la disposicion comentada que el ordenamiento juridico de ese momento
concedia a toda persona el derecho de presentar peticiones a las autoridades puiblicas, en
términos muy generales, pues el término peticion, involucra la accion de pedir.! Libre y
llanamente es accionar esa facultad de requerir una cosa ante las instancias pertinentes. De
modo que peticionar, no es mds que presentar una peticion a las autoridades.

La Constitucion de 1941, introduce variantes a este derecho al establecer en su articulo 46,
el que toda persona pueda presentar a los funcionarios piblicos, peticiones, consultas y
quejas respetuosas, por motivos de interés social o de interés particular y el de obtener
pronta resolucion.

Ast, vemos que la redaccion de esta norma tiende a ampliar el contexto de la peticion, que
mds alld de la simple solicitud a efectuar una consulta sobre algo concreto o determinado o
a quejarse de determinada situacion que le afecte o que vulnere sus derechos. Ya que de la
palabra consulta se dice que es, ... es el parecer o dictamen que por escrito o de
palabra se pide o se da acerca de una cosa.” 2 Mids, sin embargo, aiin en este periodo
no se determina el tiempo en que deben ser contestadas tales acciones.

Este contenido, se reitera en el Texto Constitucional de 1946, articulo 42, pero ya aqui se
imprime el interés de medir o cuantificar el tiempo en que han de resolverse las peticiones
que se presenten a la administracion publica, al disponerse que: “... el funcionario ante
quien se presente una peticién, consulta o queja deberd resolver dentro del término
de treinta dias.” Igualmente, se incorpora en este instrumento lo relativo a las sanciones
que corresponden a tal violacion.

! Diccionario Enciclopédico OCEANO. Grupo Editorial Océano. Espafia. Edicion 1996. Pagina 1251.
? Diccionario Enciclopédico OCEANO. Ibidem. Pag. 391.



La Ley 15 de 28 de enero de 1957,3 desarrolla el articulo 42 de la Constitucion Politica de
1946, en el sentido de establecer las sanciones que ameritaban los casos de violacion de la
norma, pero no especifica mayormente lo relativo a la consulta administrativa. Mds bien lo
que busca la norma es el cumplimiento de lo ordenado por la Carta Magna, en cuanto a las
sanciones que deben aplicarse de darse la violacion de la Ley.

La Constitucion de 1972, reitera en el articulo 41 el derecho de peticion que tiene toda
persona, ya que como bien explicara el jurista patrio César Quintero, ... es un derecho que
pertenece a todos los habitantes del Estado. No es privativo, pues, de los
ciudadanos. Puede ser ejercido por los extranjeros, por quienes sufren pena de
interdiccion ciudadana, por menores de edad e, inclusive, por reclusos.”*

Con la Ley 33 de 1984, Por la cual se toman medidas sobre actuaciones administrativas y
se dictan otras disposiciones % y, la ®Ley 36 de 5 de junio de 1998, a través de la cual se
desarrolla el articulo 41 de la Constitucion Politica de la Repiiblica.” Se pretende regular
algunas actuaciones administrativas al ordenar que, ... toda persona que interpone una
peticion, reclamacion, consulta o queja, tendrd derecho a conocer el estado en que
se encuentra su tramitacién, y el servidor piiblico estard en la obligacién de ofrecer
dicha informacion, si aquella lo solicita. ...”. (Cfr. Articulos 6 y 3 respectivamente, de
las leyes anotadas.) Pero, tampoco se define la consulta como accion administrativa, de lo
que se trata es de ofrecer la sequridad al ciudadano de la informacion en relacion con el
tramite efectuado.

Sin embargo, no es hasta la Ley 38 de 31 de julio de 2000, que regula el Procedimiento
Administrativo en General, que se reorganiza la tramitacion de una consulta
administrativa en los articulos 74 a 88 inclusive.

Es este instrumento juridico el que proporciona una definicion acerca de lo que representa
la consulta para efectos administrativos, al disponer en el articulo 201, numeral 24,

Articulo 201. Los siguientes términos utilizados en esta Ley
y sus reglamentos, deben ser entendidos conforme a este
glosario:

1. ..
24.  Consulta. Al igual que la peticion y la queja
administrativa, forma parte del derecho

3 Ley derogada por la Ley 38 de 31 de julio de 2000, sobre el Procedimiento Administrativo General.

* QUINTERO, César. Derecho Constitucional. Tomo I. Panama. 1967. pag. 239

5 Ver, Gaceta Oficial No. 20.188 de 20 de noviembre de 1984.

% Estas leyes han sido derogadas por la Ley 38 de 31 de julio de 2000, sobre el Procedimiento Administrativo
General.

7 Ver, gaceta 23,559 de 8 de julio de 1998.




constitucional de peticibn y consiste en la
pregunta o preguntas que dirige un particular a la
autoridad competente, para que ésta opine en
relacion a un asunto que interesa al consultante o
a un niimero plural de personas. La consulta, que
ha de hacerse por escrito, de acuerdo con los
requisitos establecidos en esta Ley, debe ser
resuelta en un lapso de treinta dias, mediante
nota, oficio o resolucién que exprese la opinion o
dictamen solicitado”.

Definitivamente, que el literal de la disposicion in comento no deja margen a dudas en
cuanto a que la consulta administrativa es una accion que se deriva del derecho
constitucional de peticion, del cual el Dr. José Dolores Moscote, manifesto: “ EI derecho de
quejarse, de pedir algo a la suprema autoridad gubernamental, es una de las mds
antiguas libertades conquistadas por el hombre en sus luchas con la tirania. En
tanto que la queja o peticion se dirige a obtener alguna decisién justa en materia
de cardcter privado que tinicamente importa al individuo que ha sufrido algiin
daiio o perjuicio en sus intereses, el derecho de peticién es francamente un derecho
individual del cual pueden hacer uso todos los hombres sin distincion de
nacionalidad o ciudadania.”®

Se desprende asi del contenido ut supra que toda consulta debe ser presentada a las
autoridades piiblicas por escrito y debe reunir los requisitos que establece el articulo 74 y ss
de la Ley 38 de 2000, entre los que estd dar contestacion en treinta dias.

Ahora bien, esta forma de consultar a la administracion piblica es de cardcter general, pues,
acciona una facultad para dirigirse a los funcionarios del servicio publico (y a cualquier
organo del Estado, dado que la Norma Suprema no distingue) para pedir la reparacion de
un derecho vulnerado o reclamar la intervencion de las autoridades en los asuntos de
interés social o particular. Distinto, es lo que debe entenderse por una consulta juridica, la
cual para efectos legales se concibe como el, ...examen de una cuestion de derecho
por uno o varios abogados a quienes al efecto se requiere para que emita su
opinién sobre determinado extremo de aquella naturaleza.’

Pareciera existir una confusion en el tema puesto que no existe en la administracion publica
una norma que defina la consulta bajo sus diferentes enfoques.

¥ Comentario inserto en Constitucion Politica de la Repiiblica de Panama, Titulada y Comentada por LUIS
FUENTES MONTENEGRO. Publipan. Panama. 1997. Pag. 51
? Enciclopedia Juridica Espafiola. Tomo VIIL. Pag. 1013.



No obstante, conceptualizando la misma, del contenido del Codigo Judicial articulo 347
(346) numeral 6, la consulta ha de ser una opinion con respecto a la interpretacion de la ley
que debe aplicarse o sobre el procedimiento que debe sequirse, ello en estricta legalidad en
cumplimiento de este principio cardinal de la administracion publica;, opinion, que
logicamente puede acogerse o no segun las condiciones particulares de la situacion
administrativa controvertida, hecho que corrobora la mencionada Ley 38 de 31 de julio, en
su articulo 6, numeral 1. De manera que en ningiin caso debe versar sobre situaciones o
problemas individualizados o particulares que posteriormente degeneren en conflictos que
orillen un proceso judicial, puesto que ello desvirtiua el cardcter de la funcion
administrativa para convertirse en un acto jurisdiccional que incurre en un exceso en el
ejercicio de la funcion atribuida, cual es, “opinar en relacion a un asunto que le interesa al
consultante,” a tenor de la disposicion arriba copiada.

Todo ello indica que la consulta en sede administrativa se dirige a orientar, es una asesoria
que se brinda para un mejor funcionamiento de la administracion dentro del marco legal .10
Por lo cual, no siempre serda una consulta juridica, puede ser que se consulte al titular de la
institucion sobre determinada situacion que se presenta para que este en concordancia con
el marco regulador, los principios existentes y la costumbre administrativa como fuente de
derecho administrativo opine sobre lo mids atinente de la administracion hacia los
administrados (ciudadanos).

Ast, pues, debe tenerse claro que en nuestro medio la consulta administrativa-juridica no
puede ser formulada por particulares, ni empleados en general, sino por los funcionarios
publicos nominadores que deben aplicar la Ley, y ésta debe referirse a determinada
interpretacion de la Ley o al procedimiento a sequir, segun el caso, tal como hemos dejado
sentado. En tanto, la consulta administrativa como tal, puede ser accionada por cualquiera,
tal como dispone la Carta Constitucional.

No obstante, sin duda alguna, este aspecto de interpretacion que prevé la Constitucion
Politica en relacion con el Tribunal Electoral, especificamente en el contenido de la ley
electoral, es delicado puesto que interpretar la ley implica desentrariar el sentido de las
expresiones oscuras o ambiguas.’’ Hecho que se presta para rozar el problema o situacion
de fondo. Es por esta razon que sobre el particular el Licenciado Santizo Pérez, sostiene: “
la interpretacién debe dedicarse a disposiciones adjetivas, mds que a las
sustantivas, porque de lo contrario se entraria a prejuzgar casos que luego van a
poner de relieve consecuencias de derechos subjetivos”™!?

1" BALLESTEROS, Donatilo. Las Consultas como Fuente de Interpretacion de la Normatividad, Su Calidad
Vinculante. En Ecos del Foro No.20. Afio 6, Abril-Mayo-Junio. CEIJAP. 1996. Péh-1-4.

" GARCIA MAYNEZ, Eduardo. Introduccion al Estudio del Derecho. Editorial Porria. Argentina. 1996.
Pag. 325.

2 SANTIZO PEREZ, Lao. Contribucién al Estudio de la Consulta Administrativa en Nuestra Legislacion en
Anuario de Derecho, Universidad de Panama. Facultad de Derecho y Ciencias Politicas. Afio IX. 1970-71.
No.9.




De otro lado, importa resaltar que la Ley 38 de 31 de julio de 2000, es aplicable a todas las
dependencias del Estado, sea de la administracion central, (que incluye Asamblea
Legislativa, Contraloria General, Presidencia de la Repiiblica, a todos los Ministerios,
Organo Judicial, Tribunal Electoral)’3 descentralizada ( que comprende Caja de Seguro
Social, Centro de Convenciones Atlapa, Instituciones auténomas y semiautonomas,
Universidad de Panamd y Universidad Tecnologica), o local ( Que se refiere a los Gobiernos
Locales y Municipios), pero la propia ley se encarga de definir que en aquellas entidades o
materias que posean ley especial o un procedimiento para casos o materias especificas, los
vacios de éstos serdn llenados supletoriamente con la aplicacion de esta ley. Para mejor
ilustracion, veamos dicho contenido, cuyo tenor reza:

“Articulo 37. Esta Ley se aplica a todos los procesos
administrativos que se surtan en cualquier dependencia
estatal, sea de la administracion central, descentralizado o
local, incluyendo las empresas estatales, salvo que exista una
norma o ley especial que regule un procedimiento para casos o
materias especificas. En este 1ltimo supuesto, si tales leyes
especiales contienen lagunas sobre aspectos bdsicos o tramites
importantes contemplados en la presente ley, tales vacios
deberin superarse mediante la aplicacion de las normas de
esta Ley.”

Luego entonces, lo anterior se traduce en que desde una perspectiva legal la Ley 38 no es
aplicable a las cuestiones electorales, por disposicion de la propia Ley, al disponer ésta que
es aplicable a todos los procesos administrativos estatales salvo en aquellos casos en que
exista una norma o ley especial que regule casos o materias especificas, que es el caso del
Tribunal Electoral, al que la propia Constitucion le otorga una autonomia especial. Dejando
claramente expresado que esta autonomia no es absoluta, ya que la administracion se
organiza piramidalmente por via de diferentes lineas que conducen a un mismo centro.
Las lineas jerdrquicas son la sucesion de distintos organos de Administracion unidos por la
identidad de la materia, pero diferenciados por la competencia que tienen en esa material4,
lo que obviamente implica que el Tribunal Electoral no escapa a esta organizacion piramidal
de la que es parte y enlace con el resto de las instituciones estatales.

De alli que, la consulta administrativa bajo el fundamento del derecho constitucional de
peticion supone un deber que debe cumplirse en un plazo claramente determinado de treinta
dias.

"3 Datos contenidos en el Manual de Clasificaciones Presupuestarias del Gasto Publico, del Ministerio de
Planificacion y Politica Econdmica. Direccion de Presupuesto de la Nacion. Panama. 1980. Que esta vigente
y en aplicacion.

" DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. Ciudad Argentina. Buenos Aires. 1998. Pag. 522.




1. Jurisprudencia.

Al respecto nuestro mds alto tribunal de justicia ha manifestado de forma consistente, lo
siguiente:

“Esta doctrina afirma el concepto de que el articulo 42 abarca
la consulta, pero distingue en el modo de pedir. En efecto,
tanto la peticion como la consulta se encuentran sujetas a
modalidades procesales de acuerdo con el funcionario o
particular que ejerce ese derecho, la materia consultada, asi
como también, al organismo al cual se le formule. Tenemos
por ejemplo, que la consulta administrativa puede elevarse
ante determinado funcionario competente, a objeto que serniale
el procedimiento que debe seguirse o el alcance de una
disposicion administrativa o fiscal. Pero esas consultas debe
hacerla otro funcionario que va a aplicar ese procedimiento o
disposicion legal determinada. No es viable que la planteen
particulares. Pero si que se haga a través de ese funcionario.
Porque es la relacion o vinculo con la administracion la que le
interesa la  resolucion de esa situacion o problema
administrativo. Es mds, esa consulta debe dirigirse a
coadyuvar o resolver una situacion en proceso. En_otras
valabras, la consulta constituye en estos casos un medio de
ilustracion, la exteriorizacion de un juicio. Hace las veces de
un recurso procesal, ya que se dirige las mds de las veces de
un funcionario inferior a otro de superior jerarquia dentro de
la administracion. Surge aqui una distincion fundamental de
su apreciacion en la prdctica. La de orden procesal, es decir, la
que obedece a un procedimiento y la que se formula
previamente para reclamar ciertos derechos. La genérica
distingue también, las que deben formularse ante
determinados funcionarios competentes y las que podriamos
denominar extra procesales, porque no responden a la fase de
un procedimiento. En esto encaja el modo de pedir y ante
quien se pide, porque la peticion judicial por medio de
demanda es especifica y desemboca en actos jurisdiccionales,
que no es iqual, a la simple consulta de orden administrativo
que_conlleva la peticion como “derecho individual”. Este se
ha definido como “... acto unilateral, por medio del cual toda
persona puede hacer uso de la facultad de dirigirse a los
Poderes Constituidos pidiendo la reparacion de un agravio o
reclamando la intervencion de las autoridades en los asuntos




de interés publico.” Pero apréciese que este enunciado
responde mds bien a la peticion y no a la consulta. Tal como
lo expone el articulo 42 pareciera equiparar los conceptos de
“queja”, “peticion” y “consulta”. Pero sus modus operandi
no sélo las distingue sino que las limita frente a determinadas
situaciones. Es cierto que en forma general abre el compds
para que el afectado o interesado solicite la reparacion de un
agravio o reclame la intervencion de los Poderes constituidos
en asuntos de interés social o particular; pero no menos cierto
es también, que su ejercicio no responde a conflictos de
intereses o situaciones controvertidas.

..Si la queja o peticion se dirige a obtener el estudio de un
negocio de cardcter piiblico, entonces ya se transforma en un
derecho politico, que las constituciones y las leyes han
contemplado de diversos modos, dindole mayor o menor
extension.” (Cfr. Sentencia de 11 de octubre de 1963, emitida
por la Corte Suprema de Justicia. PLENO).

IV. Criterio de la Procuraduria de la Administracion.

Como corolario de lo esbozado, concluimos apuntando que la consulta administrativa en
nuestro medio responde a una funcion de cardcter administrativo que ain aparece
imprecisa en nuestra legislacion, no obstante, desde el momento en que los funcionarios
llamados a emitir un dictamen, no respondan a esa funcion, estin ejerciendo funciones
distintas a las que le asigna la Constitucion y la ley.

Ahora bien, lo externado no implica que existan excepciones en cuanto a la atencion de
las consultas formuladas, la regla la impone la Constitucion al estatuir que toda
peticion, queja o consulta que sean formuladas por un particular a los servidores
publicos deben absolverse en treinta dias, ello comprendiendo que se trate de cuestiones
generales de la administracion; sin embargo, la excepcion seria que se abstenga el
funcionario de contestar cuando la temdtica expuesta encierre casos concretos o asuntos
que luego puedan ser materia de un proceso jurisdiccional, por razones de no crear
obsticulos en los procedimientos estatuidos.

De manera, pues, que por motivos de especialidad de la materia al referirse los temas
consultados a asuntos concretos y no generales de la administracion publica puede tener
cabida la posicion que ha adoptado el Tribunal Electoral frente a no dar contestacion a
algunos casos presentados que rayen en el fondo de cuestiones que posteriormente
degeneren en controversias judiciales, que estimamos, no seran la mayoria; mds no, por
razones de autonomia y/o jerarquia institucional, puesto que como queda dicho la
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autonomia institucional no es absoluta y toda entidad estatal responde a una autoridad
central que es el hilo conductor entre el resto de las entidades que conforman la
organizacion administrativa del Estado.

Considero, que la modernizacion del Estado presupone retos y compromisos para los que
debemos estar debidamente preparados, en ese sentido la modernizacion de nuestro
Estado de Derecho obliga a mantener a una ciudadania informada de los movimientos
de la gestion puiblica si queremos dar fiel cumplimiento a las normas que viabilizan una
gestion transparente y eficiente, lo cual supone el cumplimiento en la aplicacion de
principios bdsicos dentro de la administracion puiblica, como la celeridad, la economia,
uniformidad y la eficacia, postulados que garanticen la realizacion oportuna de la
funcién administrativa, sin menoscabo del debido proceso legal, con objetividad y con
apego al principio de estricta legalidad. Todo ello significa que ante el accionar publico e
institucional de peticiones, quejas, consultas y denuncias, dependiendo de las
circunstancias particulares de cada caso, debe responderse al usuario en los términos
serialados en la Constitucion Politica, como serial de respeto y cumplimiento al
principio de legalidad que rige para los actos publicos administrativos y cortesia
administrativa hacia el usuario que accione el derecho concedido constitucionalmente.
Mas si se trata de una forma ociosa de provocar pronunciamientos lesivos o amariados,
no cabe duda que lo prudente serd desestimar lo solicitado bajo argumentos vdlidos de
conceptualizacion de lo que supone la consulta administrativa al amparo del derecho
constitucional de peticion, frente a otras formar de pedir y los modos en que esta
contemplada esta facultad administrativa dentro de nuestra administracion publica,
dependiendo de la materia tratada.

De este modo espero haber contribuido a disipar la inquietud presentada, me suscribo,
con mis respetos de siempre,

Atentamente,

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion.

AMdeE/16/hf.



