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MINISTERIO PUBLICO
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Accion de Inconstitucionalidad. El Licenciado Roberto Ruiz Diaz, actuando
en su propio nombre y Representacion
demanda la inconstitucionalidad de la frase

Concepto de la Procuraduria “equivalente al 1%” contenida en el

de la Administracion. articulo 190 del Cédigo Electoral.

Honorable Magistrado Presidente de la Corte Suprema de Justicia, Pleno.

Acudo ante el Pleno de nuestra mas alta instancia jurisdiccional, al tenor de lo
dispuesto en el numeral 1 del articulo 206 de la Constitucién Politica de la Reptiblica
de Panamd, en concordancia con el articulo 2563 del Cédigo Judicial, con el propésito
de emitir el concepto de la Procuraduria de la Administracién, dentro del proceso
constitucional relativo a la guarda e integridad de la Constitucion, a través de la accion
de inconstitucionalidad descrita en el margen superior.

Tal como observa este Despacho, mediante la Providencia de 2 de enero de

2019, el Magistrado Sustanciador dispuso admitir la Accién de Inconstitucionalidad en

estudio, por lo que, corresponde emitir el concepto oportuno, a fin de determinar, si la

frase citada, acusada de inconstitucional y contenida en el articulo 190 del Cédigo

Electoral, tiene la posibilidad que el Organo Jurisdiccional pueda ejércer los controles

de constitucionalidad y de convencionalidad, confrontindola con la Carta

Fundamental del Estado, asi como los instrumentos internacionales, relativos a la

materia, suscritos y ratificados por la Reptiblica de Panama.

I. Norma acusada de inconstitucional.

La frase cuya constitucionalidad se cuestiona a través de la presente accién de

inconstitucionalidad, lo es: “equivalente al 1%" contenida en el articulo 190 del



Codigo Electoral, la cual luego de las reformas introducidas; recientemente, y para el
Proceso General Electoral de 5 de mayo de 2019, por la Ley 29 de 29 de marzo de

2017, quedo asi:

“Articulo 190. Para efectos de los fines del
articulo anterior, para cada eleccion general se
aprobara en el Presupuesto del Tribunal Electoral,
correspondiente al afio inmediatamente anterior al de
las elecciones, una partida equivalente al 1 % de los
ingresos corrientes presupuestados para el Gobierno
Central.

Esta suma serd desembolsada al Tribunal
Electoral, asf:

1. En el mes de enero del afio de las
elecciones, el preelectoral.

Z: En el ano de las elecciones, el primer
semestre de la primera anualidad del poselectoral.

3. En los siguientes cuatro afios, después de
las elecciones, el segundo semestre de la anualidad
corriente mds el primero de la siguiente anualidad.

Los saldos no desembolsados del financiamiento
publico al mes de diciembre de cada afio fiscal seran
objeto de reserva presupuestaria por el Ministerio de
Economia y Finanzas y podran ser desembolsados hasta
el mes de abril del afio siguiente”.

Il. Disposiciones constitucionales que se aducen como infringidas y
concepto en que se alegan que lo han sido.

El demandante aduce que la frase: “equivalente al 1%”, contenida en el
articulo 190 del Cédigo Electoral, infringe la primera parte del articulo 141 de la
Constitucion Politica de la Republica de Panam4, que establece:

“Articulo 141. El Estado podrd fiscalizar y
contribuir a los gastos en que incurran las personas

naturales y los partidos politicos en los procesos
electorales. .."



Seriala el activador constitucional que el articulo 141 de la Constitucién Politica
ha sido supuestamente violado de manera directa por comisién, y en la que sefiala,
entre otras cosas, lo siguiente:

“La violacion a este articulo se produce en forma
directa por comisién, toda vez que la impugnada,
entiéndase la frase ‘equivalente al 1%’ dentro del
contenido del articulo 190 del c6digo, establece que la
asignacion del financiamiento publico es a discrecién
del Organo Ejecutivo, por cuanto la norma no es
obligante.

En este tema el articulo 141 sefiala que el Estado
puede, si quiere, contribuir a los gastos, no pagar todos
los gastos, en que se incurran los procesos electorales y
establece unos supuestos que el legislador debe
respetar a la hora de desarrollar la norma
constitucional.

Es decir, distingue dos supuestos, en cuanto al
tema en discusion: 1. Que el Estado puede o no
financiar, no es una obligacion ticita de que tiene que
aportar a las campafias; 2. Que se trata de un
financiamiento para dentro de los procesos electorales,
no para antes o después.

Visto la anterior, estamos frente a un exceso del
legislador al incluir como monto fijo de financiamiento
el uno por ciento (1%), pues es una potestad que tiene
el Estado de asignar ya sea ese monto o mas o menos,
segun las proyecciones presupuestarias y las
necesidades reales, que por mas que busquen no hay
sustento para darles casi 100 millones de balboas a los
partidos politicos.

... (Cfr. foja 6 y 7 del expediente judicial).

Por su parte, sefiala que la frase, acusada de inconstitucional, y contenida en el
articulo 190 del Cédigo Electoral, infringe lo contemplado en el numeral 4 del
articulo 159 de la Constitucién Politica, que es del tenor siguiente:

“Articulo 159. La funcién legislativa, es ejercida
por medio de la Asamblea Nacional y consiste en
expedir leyes necesarias para el cumplimiento de los
fines y el ejercicio de las funciones del Estado

declarados en esta Constitucién y en especial para lo
siguiente:



4, Intervenir en la aprobacién  del
. Presupuesto del Estado, segiin lo establece el Titulo IX
| de esta Constitucion.

n

Al |respecto, sefiala el demandante, que el numeral 4 del articulo 159

constitucional, ha sido infringido supuestamente de manera directa por comisién,

bajo los siguientes términos:

“La violacion de lo transcrito en el numeral antes
descrito se produce de forma directa por comisién, por cuanto
se dispone de cosas contrarias a lo establecido en la
Constitucion, pues de dicho contenido se observa que en
materia presupuestaria la Asamblea debe intervenir en la
aprobacion del presupuesto del Estado, pero cuando
observamos la frase demandada, tenemos que ya existe una
disposicién que sefiala cudnto serd lo destinado al
financiamiento de los partidos politicos y no dejan margen a
poder discutir su aprobacién, asf como examinar su reparto y
justificacion financiera” (Cfr. foja 8 del expediente judicial).

Asf‘mismo sefiald, que la frase “equivalente al 1%”, contenida en el articulo
190 del Codigo Electoral, infringe el numeral 1 del articulo 163 de la Constitucién
Politica, mismo que sefiala que:

“Articulo 163: Es prohibido a la Asamblea Nacional:

i Expedir leyes que contrarien la letra o el espiritu
de esta Constitucion.

| . o S . ; L e s
En ere sentido, sefialé el demandante que el citado articulo, ha sido infringido,

supuestamente, en el concepto de violacién directa por comisién, y en la que sefala,
entre otras cosas, lo siguiente:

“La violacién a este articulo se produce en forma directa
por comision, toda vez que la norma impugnada, entiéndase la
frase ‘equivalente al 1%, es contraria a las normas de la
Constitucién y la Asamblea Nacional al momento de su
discusion y aprobacién, no tomé las previsiones del caso de
confrontar dicho articulo 190 con el texto constitucional, pues
existian normas que establecian que este financiamiento era
potestad del Organo Ejecutivo otorgarlo o no. Asi mismo igual
potestad lo era para determinar cuél era el monto méas exacto y




necesario que se podia destinar, conforme a los ingresos que el
Estado hubiese obtenido al afio anterior.

En ese sentido, la Asamblea tiene prohibido expedir
normas que contrarie la letra y espiritu de la Constitucidn,
pues si el constituyente hubiese tenido la intencién de fijar un
monto especifico de financiamiento para los partidos politicos
los hubiese establecido taxativamente, como lo es en el caso
del Organo Judicial y o hubiese puesto el vocablo ‘podrd’, para
decir que el Estado participara del financiamiento politico de
los partidos politicos” (Cfr. fojas 8 y 9 del expediente judicial).

Por otra parte, advierte el activador constitucional, que la frase, acusada de
inconstitucional, transgrede el articulo 267 de la Constitucién el cual sefiala, lo
siguiente:

“Articulo 267. Corresponde al Organo Ejecutivo la
elaboracién del proyecto del presupuesto General del Estado y
al Organo Legislativo el examen, modificacion, rechazo o
aprobacién”.

En este contexto, sefiald, que el articulo 267 de la Carta Magna, ha sido
supuestamente transgredido de forma directa por comisién, por las siguientes

razones:

“..ya que la norma impugnada establece en forma
directa, sin discusion alguna, la asignacién presupuestaria que
tendran los partidos politicos y candidatos para las elecciones
generales. Es decir, ya estd aprobado el monto sin pasar por la
discusién que hace el Organo Ejecutivo para elaborar el
proyecto de presupuesto y tampoco pasa el filtro de la
Comision de Presupuesto, donde la Asamblea Nacional tiene
facultades de modificacién y de rechazo del mismo.

Al establecerlo en la Ley, especificamente en el articulo
190, que el financiamiento sera el equivalente al uno por ciento
de los ingresos del Gobierno Central, se le resta facultades
constitucionales al Organo Ejecutivo y al Organo Legislativo y
los amarra presupuestariamente a tener que aprobar algo, que
no tiene sustento y discusién, sobre la conveniencia o no, de los
montos e incluso sin saber dénde se obtendran los mismos”
(Cfr. fojas 9y 10 del expediente judicial).

Por ultimo, sefala el activador constitucional, que la frase “equivalente al 1”, y
contenida en el articulo 190 del Cddigo Electoral, infringe lo contemplado en el

articulo 269 de la Constitucién Nacional, y que es del tenor siguiente:



“Articulo 269. El Organo Ejecutivo celebrara las
consultas presupuestarias con las diferentes dependencias y
entidades del Estado.

La Comisién de Presupuesto de la Asamblea Nacional
participara en dichas consultas.”
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Conforme a lo anterior, advierte el demandante, que la supuesta violacién de la
norma constitucional transcrita, se produce de forma directa por comisién, al sefialar
que:

‘... ya que la norma impugnada en su frase ‘equivalente
al 1%’, da por sentado, que no es necesario hacer consultas con
el Organo Ejecutivo, y que solo se debe revisar los ingresos
corrientes del afio anterior y fijarse, conforme a éstos, el monto
que le corresponde a los partidos politicos. Pues la norma no
da margen a interpretacion y segun tal cual esta redactada fija
un monto exacto, porcentualmente hablando de lo que
destinara al financiamiento publico.

Todas las demas entidades del Estado, incluido el
Organo Judicial, que tiene por Constitucién la asignacion
presupuestaria no menor al 2% de los ingresos corrientes del
Gobierno Central, se debe someter pues el presupuesto se tiene

que discutir y ver que efectivamente el mismo no sea menor a
lo estipulado.

Contrario ocurre con la ley electoral, pues simplemente
es un tema de revisar ingreso y sacar el uno por ciento, sin
indicar de donde se obtendra, ni como se determinar4 su uso y
la real necesidad, frente a otras prioridades que tiene el
Estado” (Cfr. foja 10 del expediente judicial).
I1I. Consideraciones juridicas de la Procuraduria de la Administracién.
Corresponde en esta oportunidad, emitir el concepto requerido dentro de la
presente accion de inconstitucionalidad propuesta, la cual se expondrd en
consideracidén a algunos puntos que a continuacién destacaremos.
En ese orden de ideas, y al encontrarnos ante una nueva realidad juridica, en
virtud de las modificaciones realizadas al Codigo Electoral, este Despacho advierte
que, en cuanto al monto del financiamiento publico disponible para los partidos

politicos, como para los candidatos por libre postulacién, se ha mantenido en las

normas electorales; es decir, en los Cédigos Electorales aprobados para los comicios



de los afios 2004, 2009, 2014 y ahora para el 2019, una partida equivalente al 1%
de los ingresos corrientes presupuestados para el Gobierno Central.

En ese contexto, y para lograr una mejor aproximacién al tema objeto de
analisis, la frase “equivalente al 1%”, acusada de inconstitucional y contenida en el
articulo 190 del Cédigo Electoral vigente, era descrita en los cédigos anteriores y
vigentes para los procesos electorales anteriormente citados, de la siguiente manera:

Codigo Electoral 2004.
(Ley 60 de 17 de diciembre de 2002)

“Articulo 167. A efectos de los fines del articulo
anterior, para cada eleccién general se aprobard en el
Presupuesto del Tribunal Electoral correspondiente al afio
inmediatamente anterior al de las elecciones, una partida
equivalente al uno por ciento (1%) de los ingresos
corrientes presupuestados para el gobierno central”.

Codigo Electoral 2009.
(Ley 60 de 29 de diciembre de 2006)

“Articulo 180. A efectos de los fines del articulo
anterior, para cada eleccion general se aprobara en el
Presupuesto del Tribunal Electoral correspondiente al afio
inmediatamente anterior al de las elecciones, una partida
equivalente al uno por ciento (1%) de los ingresos
corrientes presupuestados para el Gobierno Central”.

Cadigo Electoral 2014.
(Ley 54 de 17 de septiembre de 2012)

“Articulo 180. A efectos de los fines del articulo
anterior, para cada eleccién general se aprobard en el
Presupuesto del Tribunal Electoral correspondiente al afio
inmediatamente anterior al de las elecciones, una partida
equivalente al uno por ciento (1%) de los ingresos
corrientes presupuestados para el Gobierno Central”.

Cédigo Electoral 2019 (vigente)
(Ley 29 de 29 de mayo de 2017)

“Articulo 190. Para efectos de los fines del articulo
anterior, para cada eleccién general se aprobard en el
Presupuesto del Tribunal Electoral, correspondiente al afio
inmediatamente anterior al de las elecciones, una partida
equivalente al (1%) de los ingresos corrientes
presupuestados para el Gobierno Central.

Esa suma serd desembolsada al Tribunal, asi:



1. En el mes de enero del afio de las elecciones, el
preelectoral.
2 En el afio de las elecciones, el primer semestre de

la primera anualidad del poselectoral.
3. En los siguientes cuatro afios, después de las

elecciones, el segundo semestre de la anualidad corriente mas
el primero de la siguiente anualidad.

n

Asi las cosas, observamos que el sentido de la norma en su contexto, y respecto

a la frase “equivalente al 1%", procura establecer y regular el aporte del subsidio o

contribucién que el Estado brinda tanto a los Partidos Politicos como a los Candidatos

de Libre Postulacién o Independientes, y en su defecto al proceso electoral

propiamente dicho, y que a juicio del demandante, infringe las normas
constitucionales advertidas, en virtud que a su juicio, la asignacion del financiamiento
publico es a discrecién del Organo Ejecutivo, por cuanto que la norma no es obligante;
ademas, que la Constitucién, no establece un monto especifico de financiamiento para
los partidos politicos, a diferencia con lo que ocurre con el Organo Judicial (Cfr. foja 1 a
11 del expediente judicial).

A su vez, consideramos pertinente indicar, que al momento de valorar la
presente causa, debe tenerse en cuenta el principio de universalidad constitucional
consagrado en el articulo 2566 del Cédigo Judicial, toda vez que no se puede limitar el

estudio de la disposicidn tachada de inconstitucional “dnicamente a la luz de los textos

citados en la demanda”, sino que deber examinarse con todos los preceptos que la
Constitucion estime pertinentes.

3.1 El Financiamiento de la Politica.

Es necesario enmarcar conceptualmente el tema que se plantea dentro del
presente proceso constitucional. En tal sentido debemos analizar; en primer lugar, el

concepto de “Financiamiento Publico”. Lo anterior se hace necesario, toda vez que, la



demanda de inconstitucionalidad, se encuadra, principalmente, en el método
establecido en la frase: “equivalente al 1%”, acusada de inconstitucional, y contenida
en el articulo 190 del Cédigo Electoral, por medio del cual el Estado contribuye con los

gastos de los partidos politicos y de los candidatos de libre postulacién, entre otras

COosas.

Ahora bien, el financiamiento publico antes llamado subsidio electoral, inicia
en 1997, cuando se hacen algunas reformas al Cédigo Electoral, y en donde para ese
ano, en su articulo 179, indicaba que el Estado contribuiria en los gastos en que
incurrian los partidos politicosy los candidatos de libre postulacién en las
elecciones generales, mismo que comenzé a regir a partir de las Elecciones
Generales del 2 de mayo de 1999.

Al respecto, en la Ley Electoral vigente, se desarrolla en su articulo 189, mismo
que establece que: !

“Articulo 189. En desarrollo de lo que establece
el precepto constitucional, el Estado contribuira a los
gastos en que incurran los partidos politicos y los
candidatos por libre postulacién en los procesos
electorales internos de postulaciones y en las
elecciones generales, de conformidad con lo
dispuesto en este Codigo”.

De la definicién anterior, se observa que la misma es cénsona con la redaccién
Constitucional, que establece en su articulo 141 que “El Estado podra fiscalizar y
contribuir con los gastos en que incurran las personas naturales y los partidos
politicos en los procesos electorales. La Ley determinara y reglamentara dichas
fiscalizaciones y contribuciones, asegurando la igualdad de erogaciones de todo
partido o candidato”.

En ese contexto, debemos destacar que uno de los objetivos del financiamiento

piblico, es promover la libertad e independencia de los partidos politicos en el

! www.tribunal-electoral.gob.pa/financiamiento-publico/informacion/
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desempefio de la vida partidaria, dada la funcién constitucional que estos tienen
asignada, en el articulo 138 de la Constitucién Politica que reza lo siguiente:

“Articulo 138 Los partidos politicos expresan el
pluralismo politico, concurren a la formacién vy
manifestacion de la voluntad popular y son
instrumentos fundamentales para la participacién
politica, sin perjuicio de la postulacién libre en la forma
prevista en esta Constituciéon y la Ley. La estructura
interna y el funcionamiento de los partidos politicos
estaran fundados en principios democraticos.

La Ley reglamentard el reconocimiento vy
subsistencia de los partidos politicos, sin que, en ningin
caso, pueda establecer que el ntimero de los votos
necesarios para su subsistencia sea superior al cinco
por ciento de los votos validos emitidos en las
elecciones para Presidente, Diputados, Alcaldes o
Representantes de Corregimientos, segin la votacién
mas favorable al partido”.

Por su parte, dicho financiamiento publico también estd dirigido a proveer
ayuda a los partidos politicos y a los candidatos de libre postulacién, antes, durante y
después del proceso electoral, ya sea para sufragar los gastos en que se incurra
en la campafia electoral, propaganda electoral, a los destinados al
funcionamiento, asi como para financiar actividades académicas, educacién
universitaria, foros, seminarios y congresos. De lo anterior se desprende con
claridad, que uno de los propésitos del financiamiento publico es garantizar un nivel
de recursos suficientes para que la competencia electoral, sea eso, una competencia
entre distintas opciones con oportunidades reales de acceder al poder politico o
espacios de representacién, mismos que requieren de una inyeccién monetaria para
poder materializarse, denomindndose esta inyeccién: subsidio electoral o financiamiento
politico ptiblico.

Ahora bien, y para los efectos de comprender el origen de la contribucién que

el Estado designa a los actores politicos, sefialados en parrafos anteriores, el citado

articulo 190 del Cédigo Electoral vigente, establece que:
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“Articulo 190. Para efectos de los fines del
articulo anterior, para cada elecciébn general se
aprobara en el Presupuesto del Tribunal Electoral,
correspondiente al afio inmediatamente anterior al de
las elecciones, una partida equivalente al 1 % de los
ingresos corrientes presupuestados para el Gobierno
Central.

Los saldos no desembolsados del financiamiento
ptblico al mes de diciembre de cada afio fiscal seran
objeto de reserva presupuestaria por el Ministerio de
Economia y Finanzas y podran ser desembolsados hasta
el mes de abril del afio siguiente”.

En este contexto, debemos destacar que el uso de recursos econémicos es un
elemento imprescindible para la competencia democratica, si bien el financiamiento
politico no determina la volatilidad, el formato o la polarizacién del sistema de
partidos, ni una aceptacién positiva de los candidatos de libre postulacién, sin
embargo, su regulacion es capaz de crear incentivos, que afecta el comportamiento de
éstos.

En ese sentido, las reglas de financiamiento politico, y en particular el método
escogido para la contribucién dada por el Estado, puede incidir, entre otras
cosas, en la institucionalizacion de los partidos, en la consolidacién como
agrupacion con vida permanente y asi como la incorporacién de mayores
aspirantes a puestos de eleccion popular por la libre postulacion; fortaleciendo
las instituciones democraticas del Estado panameiio.

3.2 El Sistema de financiamiento politico-electoral de acuerdo a los
instrumentos juridicos internacionales. El control de 1a Convencionalidad.

Para lograr una mejor aproximacion al tema objeto de andlisis, los derechos
consagrados en el sistema interamericano; como por ejemplo, la Carta Democratica
Interamericana, en su Capitulo I sobre “La Democracia y el Sistema Interamericano”,

establece en su articulo V lo siguiente:

“Articulo 5. El fortalecimiento de los partidos
y de otras organizaciones politicas es prioritario
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para la democracia. Se debera prestar atencidn
especial a la problemética derivada de los altos costos
de las campafias electorales y al establecimiento de
un régimen equilibrado y transparente de
financiacion de sus actividades”.

Asi mismo, la Convencién de Naciones Unidas Contra la Corrupcién (CNUC),
ratificada por la Republica de Panamé mediante la Ley 15 de 10 de mayo de 2005,
en su articulo 7, numeral 3, establece lo siguiente:

“Articulo 7. Sector Publico

¥ Cada Estado Parte considerara asimismo
la posibilidad de adoptar medidas legislativas y
administrativas apropiadas, en consonancia con los
objetivos de la presente Convencién y de conformidad
con los principios fundamentales de su derecho interno,
para aumentar la transparencia respecto de la
financiacion de candidaturas a cargos pblicos
electivos y, cuando proceda, respecto de la
financiacion de los partidos politicos”.

De la misma manera, el Pacto de los Derechos Civiles y Politicos, ratificado por
la Republica de Panamd, mediante la Ley 14 de 28 de octubre de 1976, establece en
su articulo 25 numeral C, lo siguiente:

“Articulo 25.

Todos los ciudadanos gozaran, sin ninguna de las
distinciones mencionadas en el articulo 2, y sin restricciones
indebidas, de los siguientes derechos y oportunidades:

a)

c) Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a
las funciones publicas de su pais”.

De lo anterior, se desprende con claridad que los derechos consagrados en los
instrumentos internacionales sefialados, son concebidos como principios que
enmarcan y definen las caracteristicas de los sistemas de financiamiento politico-
electoral y que promueven la construcciéon y fortalecimiento de condiciones
favorables para el ejercicio de derechos en los procesos electorales.

En ese sentido, los Estados deben enfocar sus legislaciones a fin que sus

regulaciones, mecanismos y procedimientos en materia de financiamiento de
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las campaiias politicas, en virtud del voto universal o sufragio, y el acceso al poder,
tengan como caracteristica indiscutible la equidad, por lo que la Carta Democratica
Interamericana (CDI) establece explicitamente, que los regimenes de financiamiento
politico deben ser equilibrados y transparentes; es decir, un sistema de
financiamiento equitativo y transparente que coadyuve a la construccién y
fortalecimiento de condiciones favorables para el ejercicio de derechos politicos en los
procesos electorales.

A su vez, la Convenciéon de Naciones Unidas Contra la Corrupcién (CNUC)
establece la posibilidad de adoptar medidas para aumentar la transparencia del
financiamiento de candidaturas y partidos, que aun cuando no es parte del sistema
interamericano, sf lo es del andamiaje juridico internacional que busca fomentar la
transparencia en el financiamiento de las campafas electorales a nivel mundial.?

Lo anterior lo advertimos porque en diversas oportunidades, la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, con base a su doctrina del control de
convencionalidad, se ha pronunciado sobre lo que implica dicho control, lo que le ha
permitido ir estableciendo y consolidando, toda una concepcién jurisprudencial con
relacion a lo que el mismo control conlleva, sus particularidades y alcances, en virtud
de la aplicacién de normas internacionales que versan sobre distintas materias y que
son vinculantes para los Estados signatarios. Veamos algunos de estos criterios
jurisprudenciales:

En lo que tiene que ver con su concepto y sentido, ha seflalado la Corte
Interamericana:

“La Corte es consciente que los jueces y tribunales
internos estan sujetos al imperio de la ley y, por ello, estan
obligados a aplicar las disposiciones vigentes en el
ordenamiento juridico. Pero cuando un Estado ha

ratificado un tratado internacional como la
Convencion Americana, sus jueces, como parte del

? Convencion de Naciones Unidas Contra la Corrupcién (CNUC), 2da edicién actualizada, pagina

34. Carta Demacrética Interamericana (CDI), Vigésimo Octavo Periodo Extraordinario de Sesiones.
11 de septiembre de 2001, Lima Peru.



aparato del Estado, también estan sometidos a ella, lo
que les obliga a velar porque los efectos de las
disposiciones de la Convencion no se vean mermadas
por la aplicacion de leyes contrarias a su objeto y fin,
y que desde un inicio carecen de efectos juridicos. En
otras palabras, el Poder Judicial debe ejercer una
especie de ‘control de convencionalidad’ entre las
normas juridicas internas que aplican en los casos
concretos y la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos. En esta tarea, el Poder Judicial debe tener en
cuenta no solamente el tratado, sino también la
interpretacion que del mismo ha hecho la Corte
Interamericana, intérprete ultima de la Convencion
Americana” (Caso Almonacid Arellano y otros Vs. Chile.
Excepciones Preliminares, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 26 de septiembre de 2006) (lo resaltado es
nuestro).

14

En cuanto a que los tribunales del pais de que se trate, no deben limitarse

solamente al control de constitucionalidad, la Corte Interamericana ha sefialado:

“La Corte observa que el CJCP (Comité Judicial
Privado) llegé a la conclusiéon mencionada anteriormente
a través de un analisis puramente constitucional en el
cual no se tuvo en cuenta las obligaciones que tiene el
Estado conforme a la Convencién Americana y segun la
jurisprudencia de esta Corte. De acuerdo con Ia
Convencion de Viena sobre la Ley de Tratados, Barbados
debe cumplir de buena fe con sus obligaciones bajo la
Convencion Americana y no podra invocar las
disposiciones de su derecho interno como justificacién
para el incumplimiento de dichas obligaciones
convencionales”. A dicho criterio adiciond la Corte, el
analisis del CJCP no deberia limitarse a evaluar si la
LDCP (Ley de Delitos del Estado contra la Persona) era
inconstitucional. Mas bien, la cuestion deberia haber
girado en torno a si la Ley también era ‘convencional’.
Es decir, los tribunales de Barbados, incluso el CJCP y
ahora la Corte de Justicia del Caribe, deben también
decidir si la ley de Barbados restringe o viola los derechos
reconocidos en la Convencidon” (Caso Boyce y otros Vs.
Barbados. Excepcién, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 20 de noviembre de 2007) (lo resaltado es
nuestro).

En cuanto al criterio jurisprudencial de la Corte Interamericana

que, el control de convencionalidad, debe ser realizado ex officio:

“Cuando un Estado ha ratificado un tratado
internacional como la Convencién Americana, sus jueces
también estan sometidos a ella, lo que les obliga a velar

donde sefiala
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porque el efecto 1til de la Convencién no se vea mermado
o anulado por la aplicacién de leyes contrarias a sus
disposiciones, objeto y fin. En otras palabras, los érganos
del Poder Judicial deben ejercer no sélo un control de
constitucionalidad, sino también ‘de
convencionalidad’ ex officio entre las normas internas
y la Convencién Americana, evidentemente en el marco
de sus respectivas competencias y de las regulaciones
procesales correspondientes” (Caso Trabajadores Cesado
del Congreso (Aguado Alfaro y otros) Vs. Peru.
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 24 de noviembre de 2006) (lo resaltado es
nuestro).

Dentro de la obligacién de toda autoridad publica de ejercer el control de
convencionalidad, debemos sefialar que cuando un Estado es Parte de un tratado
internacional como la Convencién Americana, todos sus 6rganos, incluidos sus jueces,
estan sometidos a aquél, lo cual les obliga a velar porque los efectos de las
disposiciones de la Convencién no se vean mermados por la aplicacién de normas
contrarias a su objeto y fin, por lo que los jueces y oOrganos vinculados a la
administracidn de justicia en todos los niveles estin en la obligacién de ejercer ex
officio un “control de convencionalidad” entre las normas internas y la Convencién
Americana, evidentemente en el marco de sus respectivas competencias y de las
regulaciones procesales correspondientes y en esta tarea, deben tener en cuenta no
solamente el tratado, sino también la interpretacién que del mismo ha hecho la Corte
Interamericana, intérprete Ultima de la Convencion Americana. En tal sentido, en la
Sentencia de 24 de febrero de 2011, dictada dentro del Caso Gelman Vs. Uruguay.
Fondo y Reparaciones, sefial la Corte Interamericana de Derechos Humanos:

“La sola existencia de un régimen democratico no
garantiza, per se, el permanente respeto del Derecho
Internacional, incluyendo al Derecho Internacional de los
Derechos Humanos, lo cual ha sido asi considerado
incluso por la propia Carta Democratica Interamericana.
La legitimacién democratica de determinados hechos o
actos en una sociedad estd limitada por las normas y
obligaciones internacionales de proteccién de los
derechos humanos reconocidos en tratados como la

Convencién Americana, de modo que la existencia de un
verdadero régimen democratico esta determinada por sus
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caracteristicas tanto formales como sustanciales, por lo
que, particularmente en casos de graves violaciones a las
normas del Derecho Internacional de los Derechos, la
proteccion de los derechos humanos constituye un limite
infranqueable a la regla de mayorias, es decir, a la esfera
de lo ‘susceptible de ser decidido’ por parte de las
mayorfas en instancias democraticas, en las cuales
también debe primar un ‘control de convencionalidad’
[..], que es funcién y tarea de cualquier autoridad
publica y no sélo del Poder Judicial” (Caso Gelman Vs.
Uruguay. Fondo y Reparaciones. Sentencia de 24 de
febrero de 2011) (lo resaltado es nuestro).

Es necesario destacar en esta oportunidad la obligacién que tiene esa instancia
jurisdiccional, cuando al valorar los argumentos correspondientes, debe aplicar el
control de convencionalidad, toda vez que ademas de los compromisos
internacionales adquiridos al suscribir y ratificar los diversos convenios en materia de
Derechos Humanos, asi como al aceptar la competencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, el Estado panamefio tiene la vocacion, de acuerdo al
preambulo de la Constitucién Politica de la Reptiblica de Panam4 de 1972, tal
como quedo6 modificado por los Actos Legislativos niimero 1 de 1993 y numero
2 de 1994, de fortalecer la Nacién, garantizar la libertad, asegurar la democracia
y la estabilidad institucional, exaltar la dignidad humana, asf como el promover la
justicia social, el bienestar general y la integracién regional.

3.3 ElFinanciamiento Piblico.

En otro orden de ideas, el uso del dinero en los procesos electorales se ha

convertido en una necesidad imperante, no solo para los actores politicos,

entendiéndose estos: partidos politicos, organizaciones con fines politicos, v candidatos

independientes o de libre postulacién a fin de obtener un escafio o lograr la victoria en

las elecciones.
En ese sentido, los partidos politicos, son organismos con interés publico y
cuya finalidad es promover la participacién de los ciudadanos, sobre todo en la toma

de decisiones y en la cual dichas decisiones repercuten directamente a favor la
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sociedad, jugando entonces un rol importante en los procesos de construccién de la
democracia, en virtud de que éstos expresan el pluralismo politico, concurriendo a la
formacion y manifestacién de la voluntad popular, y que a su vez son instrumentos
fundamentales para la participacidn politica, al igual y sin perjuicio de los candidatos
por libre postulacion, que aspiran a cargos de eleccién popular.

De lo anterior, se desprende con claridad que el “financiamiento publico”, son
los fondos, provenientes del Estado, utilizados para financiar a los partidos politicos y
a los candidatos de libre postulacién, ya sea en las actividades ordinarias y
funcionamiento; el cual es dado de manera directa por medio de asignaciones
especificas de dineros, o de modo indirecto, otorgando una serie de ventajas o
concesiones que los benefician e impactan en el monto de sus gastos.

4, En cuanto a la frase: “equivalente al 1%".

Ahora bien, y al efectuar un juicio valorativo de lo expresado hasta aqui, este
Despacho no comparte el planteamiento expuesto por el activador constitucional, al
indicar que la frase “equivalente al 1%”, y contenida en el articulo 190 de Cédigo
Electoral vigente, infringe los articulos 141, 159 (numeral 4), 163 (numeral 1), 267 y
269 de la Cbnstitucién Politica.

En lo medular, sefiala el demandante, que no es una obligacién por parte del
Estado contribuir o financiar los gastos electorales, pues a su juicio, en el articulo 141
constitucional, se utiliza el vocablo “podra”, dejando a potestad o discrecion del
Estado hacerlo o no.

Asimismo, indica que el financiamiento ptblico, tal como lo sefiala el articulo
141 citado, es -tinicamente- para el proceso electoral, periodo que comprende desde la
_convocatoria de las elecciones, hasta el cierre del periodo de impugnaciones, luego de
la proclamaciones, y que, en ninguna parte se expresa, el financiar a los partidos
politicos que sobrevivan, ni que sera conforme a la cantidad de votos, por lo que, no

existe el financiamiento postelectoral.
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Por dultimo, advierte que la frase “equivalente al 1%, acusada de
inconstitucional, y contenida en el citado articulo 190 del Cédigo Electoral, no
contempla un monto fijo, exacto y mucho menos condiciona al Presupuesto General
del Estado, el cual debe ser aprobado cada afio.

Con base a lo anterior, y distinto a lo expresado por el activador constitucional
en el libelo de su demanda, esta Procuraduria es del criterio que la frase “equivalente
al 1%”, y contenida en el articulo 190 del Cédigo Electoral, en esencia, tiene como
funcion, establecer un punto de partida, desde el punto de vista econémico y
financiero, traducido como “financiamiento publico” o “contribucién del
Estado”, para los gastos en los que incurran los partidos politicos y los
candidatos por libre postulacién, en los procesos internos de postulaciones y en
las elecciones generales.

Asimismo, y distinto a lo sefialado por el activador constitucional, al interpretar
que la norma acusada de inconstitucional, contiene en su redaccién el vocablo
“podra”, lo que a su juicio deja a discrecién del Estado contribuir o no con el proceso
electoral, este Despacho es del criterio, que si bien, el vocablo “podra”, pudiese
generar un tipo de interpretacién de discrecionalidad, en cuanto al deber o no del
Estado de contribuir a los gastos que se generan producto de los procesos electorales,
no lo es que, la propia Constitucién Politica como ley fundamental, con rango superior
al resto de las leyes, establece que es el Estado, quien ademéas de contribuir con los
gastos que se incurran en los procesos electorales, fiscalizara los mismos, y que sera
determinado mediante una Ley con su respectiva reglamentacién.

Sobre este punto, y desde la perspectiva de la interpretacién constitucional,
este Despacho desea advertir, que los pardmetros de interpretacion, son los marcos de
referencia que el intérprete considera para determinar o no, la legitimidad
constitucional de los actos o normas juridicas que son confrontadas con la Carta

Magna.
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En ese contexto, se aprecia que el activador constitucional, hace referencia a
que la misma norma Constitucional establece un vocablo; es decir, “podra”, contenido
en el articulo 141 de la Carta Fundamental. En ese sentido, y para determinar el
alcance interpretativo del citado vocablo, y contenido en la norma constitucional
mencionada, sin mas elucidacion, lo es la revisién de dicha norma constitucional con
la propia declaracion de principio del predmbulo constitucional.

En atencion a este hecho, se hace necesario invocar el contenido del Preambulo
de la Constitucion Politica de la Republica de Panamad, cuyo texto reza de la siguiente
manera:

“Preambulo

Con el fin supremo de fortalecer la Nacidn, garantizar la
libertad, asegurar la democracia, y la estabilidad
institucional, exaltar la dignidad humana, promover la justicia
social, el bienestar general y la integracién regional, e

invocando la proteccion de Dios, decretamos la Constitucion
Politica de la Reptblica de Panama”.

Lo anterior demuestra, que con base al imperio normativo e ideoldgico del
preambulo constitucional citado, como declarac.i(')n de principio hecha por el
constituyente originario, éste procurd, al decretar la Constitucion Politica, entre otras
cosas, el asegurar la democracia, desde un punto de vista amplio, asf como una forma
de gobierno y de organizacién, y en los que, obviamente, se incorporan los
mecanismos de participacién de los ciudadanos en las decisiones colectivas y que le
confieren legitimidad a los representantes.

Ante este escenario, y luego de lo indicado por este Despacho, mal se le pudiese

dar un valor negativo, o una interpretacién restrictiva, al vocablo “podra”, en el

sentido de dejar a discrecién del Estado contribuir o no con los procesos electorales,
cuando la propia Constitucién Politica, procura asegurar la democracia, y en la que;

ademas, recae sobre el Estado, la responsabilidad de efectuar procesos eleccionarios,
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limpios, periédicos y competitivos, y en los que a todas luces, el factor econédmico, es
indispensable para tal fin.

Al respecto, las elecciones constituyen uno de los instrumentos claves en la
designacién de los gobernantes, la participacién politica de la ciudadania, el control
del gobierno por ella y la interaccién entre partidos, grupos politicos y candidatos por
la libre postulacién, lo que nos lleva a resaltar, la importancia que dentro de la
democracia tienen los procesos electorales y la concurrencia de los ciudadanos
a las urnas en los regimenes politicos en que mas de un candidato o partido
contienden por el poder publico.

Es por lo anterior, que el constituyente, y con el fin de garantizar los procesos
eleccionarios en Panamd, incorpora en el contenido constitucional, la creacién de una
institucion de cardcter permanente, auténomo, independiente y especializado en
materia electoral, denominado Tribunal Electoral, organismo encargado de tutelar y
garantizar el ejercicio de los derechos politicos de los ciudadanos y el principio de
soberania popular del Estado, por medio de la correcta y eficaz gestién de los procesos
electorales, el control y supervision de las organizaciones politicas, la formacién
civico-electoral y la administracion de la justicia electoral.

En otro orden de ideas, el activador constitucional indica, que la frase
“equivalente al 1%”, contenida en el articulo 190 del Cédigo Electoral, infringe lo
contemplado en el numeral 4 del articulo 159 de la Constitucién Politica, cuando
advierte que: “pero cuando observamos la frase demandada, tenemos que ya existe una
disposicion que sefiala cudnto serd lo destinado al financiamiento de los partidos
politicos y no dejan margen a poder discutir su aprobacién, asi como examinar su
reparto y justificacion financiera” (Cfr. foja 8 del expediente judicial).

Contrario a lo sefialado por el demandante, a juicio de esta Procuraduria, el
Tribunal Electoral por mandato constitucional, y en virtud de su iniciativa legislativa

consagrada en al numeral 10 del articulo 143 de la Carta Magna, crea la legislacién en
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materia electoral, y a su vez reglamenta dicha materia, a fin de procurar modelos
efectivos de financiamiento de las campafias electorales, con miras a elecciones mas
transparentes, equitativas e igualitarias, como factor relevante para el
fortalecimiento de la confianza ciudadana en las instituciones y los procesos
electorales. Lo anterior, es sin el perjuicio de las iniciativas legislativas consagradas en
el articulo 165 de la Constitucion Politica.

En ese sentido, a juicio de este Despacho, la frase “equivalente al 1%”
contenida en al articulo 190 del Cédigo Electoral, tampoco se estaria infringiendo lo
contemplado en los articulos 163 (numerall), 267 y 269 de la Constitucién Polftica,
toda vez que, es potestad constitucional del Tribunal Electoral, conforme a lo
establecido en el numeral 9 del articulo 143 constitucional, lo siguiente:

“Articulo 143. El Tribunal Electoral tendra, ademas de
las que le confiere la Ley, las siguientes atribuciones que
ejercera privativamente, excepto las consignadas en los
numerales 5,7 y 10:

9. Formular su presupuesto y remitirlo
oportunamente al Organo Ejecutivo para su inclusién en el
proyecto de Presupuesto General del Estado. El Tribunal
Electoral sustentard, en todas las etapas, su proyecto de
presupuesto. El presupuesto finalmente aprobado procurara
garantizarle los fondos necesarios para el cumplimiento de sus
fines. En dicho presupuesto se incorporaran los gastos de
funcionamiento del Tribunal Electoral y de la Fiscalia
General Electoral, las inversiones y los gastos necesarios
para realizar los procesos electorales y las demas consultas
populares, asi como los subsidios a los partidos politicos y a
los candidatos independientes a los puestos de elecciéon
popular. Durante el afio inmediatamente anterior a las
elecciones generales y hasta el cierre del periodo
electoral, el Tribunal Electoral sera fiscalizado por la
Contraloria General de la Republica, solamente mediante el
control posterior.

n

En ese aspecto, y distinto a lo expresado por el activador constitucional, el
numeral 9 del articulo 143, establece que el Tribunal Electoral formula su

presupuesto, mismo que remite oportunamente al Organo Ejecutivo para su inclusién
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en el proyecto de Presupuesto General del Estado, y respectiva aprobacion. Ademas,
en dicho presupuesto, se incorporardn los gastos de funcionamiento del Tribunal
Electoral y de la Fiscalia General Electoral, las inversiones y los gastos necesarios
para realizar los procesos electorales, presupuesto que es presentado y
sustentado ante la Comision de Presupuesto de la Asamblea Nacional, y sobre la
base, solamente, para el afio inmediatamente anterior de las elecciones, del
equivalente al 1% de los ingresos corrientes presupuestados para el Gobierno
Central.

Aunado a lo anterior, e invocando la primera norma constitucional
supuestamente infringida; es decir, el articulo 141 de la Constitucién, ademds de
indicar que el Estado fiscalizard y contribuird en los gastos en los que incurran las
personas naturales o partidos politicos en los procesos electorales, establece lo
siguiente:

“Articulo 141. ..” La Ley determinaria y reglamentara

dichas fiscalizaciones y contribuciones, asegurando la igualdad de

erogaciones de todo partido o candidato”.

La situacion juridica planteada nos permite establecer, que el citado Texto
Constitucional, ha previsto una cldusula de reserva legal, en el sentido que serd la Ley,
la que regulard la materia de financiamiento publico electoral. Al respecto, el
legislador ha cumplido con este deber constitucional, al elaborar dicho cuerpo
normativo, en los que se incluye la frase “equivalente al 1%", mismo que disefié con
base a los gastos en que incurran los actores politicos; asi como, estableciendo la
férmula sobre la cual se hara la distribucién del dinero procedente del financiamiento
publico; es decir, la asignacion de los recursos publicos asegurando la igualdad de
erogaciones de todo partido o candidato, y cuya fiscalizacién para el uso de estos
recursos también debera estar sefialada.

En ese aspecto, la experiencia comparada en Latinoamérica, ha demostrado

que el financiamiento piblico ha coadyuvado con la no incursién del ingreso de
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fondos ilicitos en actividad politica. A su vez, ha servido de piso econémico a los
partidos pequefios, a fin de que puedan ingresar a la contienda politica y a la
subsistencia de los mismos. 3

Cabe destacar, ademas, que este financiamiento surgié con el fin de promover
la equidad de la competencia y de asegurar la autonomia de las organizaciones
politicas frente a los intereses privados y la posible injerencia de éstos en las tomas de
decisiones de los gobiernos.

En ese sentido indica el politélogo italiano Angelo Panebianco*:

“el dinero en los partidos politicos es un asunto de
relevancia, no solo por las cantidades de dinero
implicadas o por sus fuentes de origen, sino porque
los partidos se han convertido en la columna
vertebral del estado democratico”.

Asi las cosas, consideramos pertinente sefialar que respecto a la distribucion
del financiamiento publico, rige la formula de “aporte fijo igualitario del subsidio y
sobre la base de votos obtenidos”, mismo que ha sido disefiado de tal manera que
pueda ser fiscalizado y cuya distribucién sea lo mas igualitaria y equitativa posible,
como lo establece la Constitucién y su respectivo desarrollo en la legislacién electoral
vigente, cuyo modelo busca fortalecer la democracia; ademéas, de hacerlo mas
transparente, toda vez que, la transparencia en el financiamiento politico ayuda a
aumentar la confianza en el sistema.

En la misma direccién Gutiérrez y Zovatto, manifiestan:

0"

Por tanto, contar con modelos efectivos de
financiamiento de la actividad politica fortalece la
democracia. Por otro lado, la confianza de la
sociedad y legitimidad de los gobernantes contribuye
a la gobernabilidad democratica. En ese sentido, es
vital ser transparentes pero también parecer
transparentes. La transparencia en el

3 Rotsay Gerardo Rosales Valladares, politélogo de la Universidad de Costa Rica. “Financiamiento de los Partidos

Politicos y las Campafias Electorales en Panaméd™, Capitulo 4 del Texto elaborado por el PNUD para el Tribunal Electoral
de Panama.

4 Panebianco. A (1990). Modelos de Partido, Madrid: Alianza Editorial.
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financiamiento politico ayuda a aumentar la
confianza en el sistema. Esto es algo que los paises
de la region han consensuado, es decir, la necesidad
de establecer y mantener ‘regimenes equilibrados y
transparentes de financiacién de las actividades de
los partidos politicos’.

Aunque el efectivo cumplimiento de las regulaciones
sobre financiamiento politico es un factor relevante
para el fortalecimiento de la confianza ciudadana en
las instituciones y los procesos electorales, los
desarrollos recientes en América Latina siguen
apuntando a la necesidad de afrontar los desafios de
aplicacion efectiva de los marcos regulatorios y de
mecanismos de control y aplicaciéon de sanciones,...”.

Bajo este contexto, esta Procuraduria desea reiterar, que tal como se ha
verificado en el estudio de la normas legales y constitucionales confrontada.ls, la
Constitucion Politica como ley fundamental, con rango superior al resto de las leyes,
prevé que el Estado podra fiscalizar y contribuir en los gastos que se incurran en los
procesos electorales, pero también, establece, que la misma se determinara por
medio de la Ley con su respectiva reglamentacion.

Por ultimo, y luego del examen realizado al contenido del articulo 190 del
Codigo Electoral, incluyendo la frase “equivalente al 1%”, contrastada con las
normas constitucionales aducidas como infringidas, este Despacho, es del criterio que
la misma fue disefiada, asi como el conjunto de las normas electorales vinculadas al
financiamiento piblico, con el fin de cumplir con el Mandato Constitucional; que es,
contribuir con los gastos en los que incurran tanto los partidos politicos, como
los candidatos de libre postulacion en los procesos electorales.

En ese sentido, se observa que el legislador plasmé en la Ley, un punto de
partida desde la perspectiva econémico-financiera, al establecer, como
contribucién del Estado, el equivalente al 1% de los ingresos corrientes

presupuestados para el Gobierno Central, ademds de incorporar normas de

* (GUTIERREZ, Pablo y ZOVATTO, Daniel. Balance regional: Financiamiento politico en América Latina 2004-2010,
En: GUTIERREZ, Pablo y ZOVATTO, Daniel (Coordinadores). Financiamiento de los partidos politicos en América
Latina. Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral, Organizacion de Estados Americanos,
Universidad Nacional Auténoma de México. México, 2011. Pégina 4.
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distribucién y de fiscalizacion de los gastos en los que incurren los partidos politicos,
como los candidatos de libre postulacién, en los periodos pre- electoral y post
electoral; es decir, requisitos y reglas, denominados: “barreras legales”, que a través
de mecanismos o férmulas vigilan la transparencia en relacién al control y
fiscalizacidn de esos recursos brindados, como financiamiento publico.

V. Solicitud de la Procuraduria de la Administracién.

Finalmente, en razén de las anteriores consideraciones y expuesto el criterio
juridico de la Procuraduria de la Administracién con respecto al tema planteado en la
presente accion de inconstitucionalidad, solicitamos que el Pleno de la Corte Suprema
de Justicia, que al ejercer los controles de constitucionalidad y convencionalidad antes
expuestos, declare que NO ES INCONSTITUCIONAL la frase “equivalente al 1%”,
contenida en el articulo 190 del Cédigo Electoral, toda vez que no viola el articulo
141, el numeral 4 del articulo 159, el numeral 1 del articulo 163, ni los articulos 267 y

269, ni ningtn otro, de la Constitucion Politica.

Del Sefior Magistrado Presidente,

Rigobérto GMgm

Procurador de la Administracion

Cecilia Elena Lépez Cadggan
Secretaria General, Encargada

Expediente 1354-18-1



