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MINISTERIO PUBLICO Panamé, 10 de junio de 2019
PROCURADURIA DE LA

AORIN SISt El Licenciado Abdiel Enrique

Proceso de Gonzalez Tejeira, actuando en su

Inconstitucionalidad. propio nombre y en representacion,
demanda la inconstitucionalidad del
paragrafo del Circuito 8-1,
“comprende el distrito de Arraijan,

Concepto de la Procuraduria donde se elegiran 3 diputados”, de la

de la Administracién. Ley 59 de 28 de diciembre de 2006,
“Que regula los circuitos electorales
para la eleccion de diputados’,
publicada en la Gaceta Oficial 25,701
de 29 de diciembre de 2006.

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 Constituciéon Politica de la
Republica de Panama, en concordancia con el articulo 2563 del Cédigo Judicial,
con el proposito de emitir el concepto de la Procuraduria de la Administracion,
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 23 de mayo
de 2019, la Magistrada Sustanciadora dispuso admitir la Accién de
Inconstitucionalidad en estudio, por lo que, nos co‘!'responde emitir el concepto
oportuno, a fin de el Organo Jurisdiccional pueda ejercer los controles de
constitucionalidad y de convencionalidad, en relacion con la frase, acusada de
inconstitucional y contenida en la Ley 59 de 28 de diciembre de 2016, “Que regula

los circuitos electorales para la eleccién de diputados”, concepto que emitiremos



confrontado el parrafo acusado con la Carta Fundamental del Estado, asi como los
instrumentos internacionales, relativos a la materia, suscritos y ratificados por la
Republica de Panama.

I. Norma acusada de inconstitucional.

El paragrafo cuya constitucionalidad se cuestiona a través de la presente
accion de inconstitucionalidad, lo es: “Circuito 8-1, “comprende el distrito de
Arraijan, donde se elegiran 3 diputados”,.contenido en la Ley 59 de 28 de
diciembre de 2006, “Que regula los circuitos electorales para la eleccion de
diputados”, y cuyo contexto sefala:

“Articulo 1. Para la eleccion de diputados, se

configuran treinta y nueve circuitos electorales en el
territorio de la Republica.

Articulo 2. Los circuitos electorales de que se trata
el articulo anterior quedan configurados asi:

Provincia de Panama. Se divide en diez circuitos
electorales, de |a siguiente manera:

Circuito 8-1. Comprende el distrito de Arraijan,
donde se elegiran tres diputados.

il

Il. Disposicion constitucional que se aducen como infringida y
concepto en que se alegan que lo ha sido.

El demandante aduce que el paragrafo: “Circuito 8-1. Comprende el
distrito de Arraijan, donde se elegiran tres diputados”, contenido en el articulo
2 de la Ley 59 de 28 de diciembre de 2006, “Que regula los circuitos electorales
para la eleccion de diputados”, infringe el numeral 2 del articulo 147 de la

Constitucion Politica de la Republica de Panama, que establece:

“Articulo 147. La Asamblea Nacional se
compondra de setenta y un Diputados que resulten
elegidos de conformidad con la Ley y sujeto a lo que se
dispone a continuacion:



2. Los circuitos se conformaran en proporcion al
numero de electores que aparezcan en el ultimo Padrén
Electoral.

n

Sefala el activador constitucional que el numeral 2 del articulo 147 de la
Constitucién Politica ha sido supuestamente violado de manera directa, y en el

que sefiala, entre otras cosas, lo siguiente:

“El paragrafo Ut supra que se acusa de
inconstitucionalidad de la Ley 56 de 28 de diciembre de
2006, publicado en la Gaceta Digital del 29 de diciembre
de 2006 y que se pretende utilizar como norma rectora
para la conformacion de Circuitos Electorales en las
elecciones de 2019, en cuanto a que el niumero de
Diputados que le corresponde el distrito de Arraijan, viola
de manera directa la Constitucion Politica de la
Republica de Panama cita “que los circuitos
electorales seran en proporcion al numero de
electorales que aparezcan en el Ultimo padron
electoral y en ese sentido el Gltimo padron electoral del
2014, indica que en el distrito de Arraijan hubo para esa
fecha 144,421 electores en el Padron Electoral, lo que
nos indica que para las Elecciones Generales del 2019
al distrito de Arraijan, Circuito 8-1 le corresponden segun
el numeral 2 del articulo 147 de la Constitucion Politica
de la Repulblica de Panama 4 Diputados, a razén que el
cociente de electores segun el Tribunal Electoral para las
elecciones de 2019, es de 35,528, no obstante no ha
habido voluntad politica por parte de la Asamblea
Nacional de Diputados para adecuar la norma vigente
para las elecciones de 2019, en el sentido de asignar un
cuarto Diputado al distrito de Arraijan y pueda adecuarse
al numeral 2 del articulo 147 de la Constitucion Nacional,
en virtud del numero de electores que presento el
Padrén Electoral del afio 2014.

... (Cfr. foja 5 del expediente judicial).

En ese orden de ideas, indic6é el activador constitucional que el Tribunal
Electoral, efectué un trabajo técnico que fue presentado ante la Asamblea
Nacional de Diputados, y en el que se aborddo el tema referente a la
reconfiguracion de los circuitos electorales (Cfr. foja 5 del expediente judicial).

Al respecto, sefiala el demandante en el libelo de la accién de

inconstitucionalidad presentada, y haciendo eco al contenido de la Nota 115-



MP/2018 de 20 de febrero de 2018, remitida por el Magistrado Presidente del

Tribunal Electoral, a la Presidenta de la Asamblea Nacional, lo siguiente:

Para ello resté al Padrén Electoral Nacional usado
en las elecciones generales de 2014, que ascendié a
2,457,401 electores, la cantidad de los electores de las
areas comarcales y de la provincia del Darién que tiene
que ser excluidas por el mandato constitucional, que
asciende a un ftotal de 183,578, para quedar con un
‘Padron electoral neto’ de 2,272,823.

Para ello, se dividié el ‘Padrén electoral neto’
antes obtenido, entre los 64 diputados que deber ser
elegidos en el resto del pais, lo que dio como resultado
35,528 electores como cociente electoral, cifra que dara
derecho a cada circuito elegir un diputado por cada
cociente alcanzado.

Luego se dividié la cantidad de electores de cada
circuito entre el referido cociente electoral de 35,528
para determinar la cantidad de Diputados que tendria
derecho a elegir cada circuito, aplicando las normas de
redondeo aceptadas internacionalmente y que han sido
utilizadas en el pasado para configurar los circuitos.

Por lo anterior se desprende que el Tribunal
Electoral (Sic) que es por mandato Constitucional, la
institucion que le corresponde elaborar el proyecto de ley
para adecuar la reconfiguracion de los Circuitos
Electorales, proporcional al numero de electores del
ultimo Padrén Electoral, como se puede observar del
estudio que realizd el Tribunal Electoral, corresponde
aumentar un diputado mas al circuito 8-1 de Arraijan y
otro diputado al circuito 8-10, en consecuencia, restarles
un diputado a los circuitos 8-7 y al 88.

...al distrito de Arraijan le compete un cuarto
Diputado, en funcidon al nimero de electores que
presentd en el Gltimo Padrén Electoral anterior a las
proximas elecciones que seran en el 2019; es decir, el
Padréon Electoral del 2014, presentd 144,421 electores,
estos hechos nos identifican intimamente con el numeral
2, del articulo 147 de la Constitucion Politica de nuestra
Patria, se esta violando, en razon que el referido numeral
nos dice: Los circuitos se conformaran en proporcion
al nimero de electores que aparezca en el Gltimo
Padroén Electoral.

...(Cfr. fojas 5 y 6 del expediente judicial).



IV. Consideraciones previas.

Tal como lo observa este Despacho, mediante la Providencia de 23 de
mayo de 2019, la Magistrada Sustanciadora dispuso admitir la Accion de
Inconstitucionalidad que ocupa nuestra atencion.

En este escenario., y antes de emitir nuestro concepto, este Despacho
estima pertinente esbozar algunas consideraciones, szre ciertos aspectos que se
debaten y que se circunscriben a un evento electoral y sus componentes, como el
acaecido Proceso General de Elecciones del 5 de mayo de 2019, y asi lograr una
mejor aproximacion al tema objeto de este analisis, a fin de determinar; si, a
nuestro juicio, las mismas tienen la posibilidad que el Organo Jurisdiccional pueda
ejercer los controles de constitucionalidad y de convencionalidad al examinar las
normas acusadas, confrontandolas con la Carta Fundamental del Estado, asi
como los instrumentos internacionales relativos a la materia, suscritos y ratificados
por la Republica de Panama.

En ese orden de ideas, la norma cuya inconstitucional se demanda; es
decir, el paragrafo: Circuito 8-1, “comprende el distrito de Arraijan, donde se
elegiran 3 diputados”, contenido en la Ley 59 de 28 de diciembre de 2006, entra a
establecer como sera la configuracion de los circuitos electorales para la eleccion
de diputados, por lo que, esta Procuraduria, cree necesario delimitar algunos
conceptos, tales como, Padrén Electoral, Registro Electoral y Circuito
Electoral, mismos que, por su importancia ejercen una funcién determinante para
la planeacion y posterior ejecucion de los prbcesos eleccionarios y que coadyuvan
para definir las técnicas de designaciones de representes o autoridades de un
pais, asi como la cantidad proporcional de los mismos.

Antes de entrar a desarrollar los conceptos antes sefialados, debemos
indicar que lo que determina la escogencia o la alternancia de la de designacién

de las autoridades de un pais, lo es por excelencia, el proceso electoral: es decir,



las elecciones, cuyo rol en los sistemas democraticos como el nuestro, es
fundamental.

Asi la cosas, las elecciones constituyen la base del concepto “democracia”,
por lo que se puede colegir que hay democracia cuando los detentadores del
poder son elegidos popularmente en una lucha abierta y libre por el control del
mismo. Aunado a lo anterior, las elecciones son la fuente de legitimacion tanto del
sistema politico, como de sus lideres o dirigentes, constituyen a su vez, el medio a
través del cual se verifica la participacion politica en las grandes mayorias.

Pero al preguntarnos ;qué importancia tiene las elecciones?, sin lugar a
dudas, y tomando un ejemplo de sociedad como la panamefia, misma que cuenta
con un grado considerable de homogeneidad social, un sistema politico estable y
operativo, donde hay un sistema de partidos moderado en cuanto a la cantidad y
sin tanta polarizacién y segmentacion las elecciones, entre otras cosas, debemos
indicar que la misma, cumple con la funcién de darle legitimidad al sistema politico
y al gobierno de un partido o alianza de partidos; expresion de confianza en
personas y partidos; representacion de opiniones e intereses del electorado;
movilizacion del electorado en torno a valores sociales, metas y programas
politicos, intereses politico partidistas; canalizacion de conflictos politicos mediante
procedimientos pacificos; integracion de la pluralidad social y formacién de una
voluntad comun politicamente viable; oportunidad de cambio de gobierno.

En atenciéon a lo sefialado, y para que las elecciones se llevan cabo, se
hace necesaria una debida organizacion para tal fin, en los que se incluye un
calendario electoral que permita identificar las fechas en las cuales se deben
cumplir los plazos o términos legales que estipula la normativa legal que regula el

evento electoral, asi como la de verificar que los votantes cumplan con los

requisitos para ello.



En este contexto, se considera imposible la celebracion de elecciones libres
y justas sin medios para verificar que los votantes cumplan con los requisitos para
ello, de ahi nace la importancia de los conceptos anunciados con anterioridad,
entiéndase, Padron Electoral, Registro Electoral y Circuito Electoral, mismo que a
continuacién definiremos.
e El Registro Electoral
Para los efectos de logra una mejor aproximacion a la definicion que
queremos destacar, el articulo 1 del Cdédigo Electoral, adoptado mediante la Ley
29 de 29 de mayo de 2017, establece lo siguiente:
“Articulo 1: Todo ciudadano tiene el deber de
obtener su cédula de identidad personal y a su
inclusion en el Registro Electoral. Asimismo, el
Tribunal Electoral tiene la obligacién de facilitar la
expedicion de cédulas de identidad personal y de incluir

a los ciudadanos al Registro Electoral” (Lo destacado
es de este Despacho).

De ahi que el registro de los electores, es la lista permanente de electores
que se actualiza diariamente producto de los trdmites que hacen los ciudadanos
en el Direcciéon de Cedulacion; la inscripcion de defunciones por parte de la
Direccion de Registro Civil a nivel nacional; los tramites de cambios de residencia
que hacen los ciudadanos ante la Direccion de Organizacion Electoral (Cfr. foja 10
del expediente judicial).

En ese sentido, el registro electoral en nuestro pais es de caracter
permanente pero sufre cambios entre cada evento electoral, por razén de la
inclusién de nuevos electores y la exclusion de los ciudadanos que hayan fallecido
o pierdan sus derechos y mas relevante aln, por tener nuestro sistema
implementado el voto residencial, la movilizaciéon y traslados de los ciudadanos
debe reflejarse en el mismo.

En otras palabras, se entiende por Registro Electoral como una base de

datos, un registro vivo, en permanente actualizacion, que dia a dia incorpora los



datos de personas, a medida que éstas van adquiriendo el derecho a ejercer los
derechos, y excluye a los fallecidos y desplaza al lugar que les corresponde a
quienes mudan su domicilio. Con antelacidon a un acto electoral determinado y con
vistas al mismo, todas las legislaciones; incluyendo la panamena, exigen que ese
registro se cierre y quede, de este modo, cristalizado el nimero de personas
habilitadas para participar en el acto comicial y su lugar de residencia, a efecto de
determinar el centro de votacion en que deben sufragar. Ese cierre del registro da
lugar a la impresion del listado de electores que, en ese momento, estan
habilitados para participar en el acto electoral a celebrarse. Ese listado,
ordenado en la forma que cada legislacion considera mas conveniente, es lo
que constituye el padrén electoral.’
¢ EI Padrén Electoral

El Padrén Electoral, no es mas que el propio Registro Electoral, pero
entendido ahora, como la relacidén de los ciudadanos que tienen derecho al voto,
esto es, que relnen los requisitos para sufragar, y que se cierra en una
determinada fecha para usarlo en las celebracién de una elecciéon popular o en
una consulta popular, y en donde la propia normativa electoral se ocupe del disefio
de dicho registro (Padron Electoral), su elaboracién, mantenimiento, control, y los
requisitos para ser registrado y el procedimiento respectivo.

Cabe destacar, que el Tribunal Electoral preparara y publicara para cada
proceso electoral, un Padrén Electoral Preliminar y un Padron Electoral Final, y
los mismos tiene como propdsito principal ir depurando la lista final de electores
habilitados para ejercer el sufragio; es decir, que cumplan, entre otras cosas, con
los requisitos de residencia, a fin que el elector, cuente con un Centro de Votacion,

una Mesa de Votacidon, y que su nombre aparezca registrado en el Padrén

1NQHLEN, Dieter; ZOVATTO, Daniel; OROZCQ, Jesus; THOMPSON, José, “Tratado de Derecho Electoral Comparado de
Ameérica Latina”, 2da. Edicion, México, 2007, pag. 467-468.




Electoral de una Mesa de Votacion, propia de la circunscripcion o circuito electoral
donde reside habitualmente.
e Importancia del Padron Electoral.

Al respecto, para Carlos Alberto Urruty, expresa lo siguiente:

“el padron de electores reviste gran
importancia en el acto de emision del voto. Ante la
presencia de quien intenta sufragar, la autoridad
electoral encargada de recibir su voto esta obligada a
verificar que se cumplen a su respecto dos requisitos:
1) que estd habilitado para hacerlo, y 2) que el
compareciente es la misma persona que, segun la
lista de electores que tiene en su poder, esta
habilitada para votar. La primera de las verificaciones
atiende a asegurar que se cumplen los requisitos que
estan en la base del sistema. Se trata de saber si la
persona que esta intentando votar retne los atributos
que la normativa del Estado establece como
condicién para permitirle el ejercicio del sufragio y si
se ha inscrito en tiempo y forma en el registro
electoral. El Unico documento que acredita este
extremo es el padrén electoral o nomina de
habilitados para votar que se imprime luego de
cerrado el registro electoral y transcurrido el
periodo de tachas.”

En ese contexto, la autoridad receptora del voto debe asegurarse que quien
figura en ese Padréon Electoral es la persona que se encuentra presente ante ella,
que cumple mediante la exigencia de su documento de identidad que impida que
alguien distinto del titular del derecho sufrague en su lugar, y ademas, prueba que
su titular esta habilitado para sufragar, en esa Mesa de Votacién.

e Circuito Electoral

Los Circuitos Electorales no son mas que las circunscripciones donde se
eligen a los diputados, y se conforman en proporcidén al nimero de electores que
aparecen en el Ultimo Padrén Electoral, de conformidad a lo establecido en la
Carta Magna en su articulo 147, numeral 2, que establece lo siguiente:

“‘Articulo 147. La Asamblea Nacional se
compondra de setenta y un Diputados que resulten

*NOHLEN, Dieter y Otros; Op cit. pag. 468-469.
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elegidos de conformidad con la Ley vy sujeto a lo que se
dispone a continuacion:

2. Los circuitos se conformaran en proporcion al
numero de electores que aparezcan en el Ultimo Padron
Electoral.

Asimismo, en el numeral 1 del citado articulo 147 de la Constitucion Politica
se sefala que: “Habra circuitos uninominales y plurinominales, garantizandose el
principio de representacién proporcional. Integrara un solo circuito electoral todo
distrito en donde se eljja mas de un Diputado, Salvo el distrito de Panama donde
habréa de tres o mas Diputados”

Lo anterior, nos plantea un sistema electoral panamefio, en cuanto a la

representacion, basado en el principio territorial y demografico, a saber: un

sistema mayoritario y otro proporcional. En efecto, el sistema electoral panamefio,

comprende la eleccion tanto del Organo Ejecutivo, como la Asamblea de
Diputados, y en donde, en el caso del Ejecutivo, el mismo es elegido por sufragio
popular directo por mayoria simple de votos para un periodo de cinco afios.

Sin embargo, en cuanto a la escogencia de los Diputados, se combinan
tanto el sistema mayoritario como el de representacién proporcional, tal cual lo
prevé la Constitucion Politica de la Republica; es decir, en circuitos uninominales o
plurinominales, respectivamente, y que en la actualidad su conformacion es de 39
circunscripciones o circuitos electorales, de los cuales 26 son uninominales y 13
son plurinominales, tal como lo establece la Ley 59 de_28 de diciembre de 2006
“Que configura los circuitos electorales para la eleccién de diputados”, en estudio.

De acuerdo a lo sefialado con anterioridad, “La circunscripcién electoral o el
distrito electoral es aquella unidad territorial en la cual los votos emitidos por los
electores constituyen el fundamento para el reparto de escafios a los candidatos o

partidos, en caso de no existir un distrito nacional Gnico, con independencia de los
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votos emitidos en otra unidad del total. En la circunscripcion electoral se asignan

los escafios a los candidatos o los partidos ganadores”.?

En conclusion los circuitos uninominales son aquellos en los que se escoge

un (1) diputado, y los circuitos plurinominales, son aquellos en los que se eligen

dos (2) o mas diputados.

A continuaciéon veremos, como estan conformados los circuitos electorales

conforme a la citada Ley 59 de 28 de diciembre de 2006:

TRIBUNAL ELECTORAL DE PANAMA
DIRECCION NACIONAL DE ORGANIZACION ELECTORAL

CONFIGURACION DE LOS CIRCUITOS ELECTORALES Y DIPUTADOS A ELEGIR, DE

ACUERDO A LA LEY No. 59 DE 28 DE DICIEMBRE DE 2006
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Promocion Electoral (CAPEL). op cit.,
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V. Concepto de la Procuraduria de la Administraciéon

Una vez hechas estas consideraciones, le corresponde a esta Procuraduria
emitir su concepto, al tenor de lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 206 de la
Constitucion Politica de la Republica de Panama, en concofdancia con el articulo
2563 del Codigo Judicial, dentro del proceso constitucional relativo a la guarda e
integridad de la Constitucién y que a continuacién exponemos.

En la situacién juridica que se plantea, el activador constitucional aduce
como infringido el numeral 2 del articulo 147 del Estatuto Fundamental, que
establece “que los circuitos electorales seran en proporciéon al niamero de
electorales que aparezcan en el Gltimo padron electoral”.

Ahora bien, y atencion al principio de universalidad constitucional
consagrado en el articulo 2566 del Codigo Judicial, nuestro analisis no se puede
limitar al estudio de las disposiciones tachadas de inconstitucionales; es decir,
“Gnicamente a la luz de los textos citados en la demanda”, sino que deben
examinarse con todos los preceptos de la Constitucidn Politica.

Asi la cosas, el citado articulo 147 Constitucional en su contexto,
establece, ademas de lo citado, otros aspectos esenciales, y que de acuerdo con
la norma supuestamente contraria a la Constitucién, deberan ser analizados a luz

del marco Constitucional, y asi determinar su contravencién o no a la norma
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Suprema, y “ex-oficio” dentro del contexto del control de la convencionalidad.
Ademas, es importante destacar que estos elementos se establecen no solo
en la Ley cuyo parrafo es demandado de inconstitucional, sino también, en la
Convencion Interamericana de los Derechos Humanos, de alli la importancia que al
momento de efectuarse el andlisis respectivo al contenido de la demanda de
Inconstitucionalidad, que ocupa nuestra atencion, la misma debera ser objeto
estudios teniendo los principios de Supremacia Constitucional y Supremacia
Convencional.
En ese sentido, el Doctor Arturo Hoyos, en su obra “La Interpretacion
Constitucional” establecio lo siguiente:
“Nuestro tiempo exige, en primer lugar, que la
Constitucion haga posible y sea una defensora de la
democracia. Esto lo asegura, en primer lugar, con
normas que garanticen la participacion ciudadana en
elecciones libres, competitivas y transparentes...

(HOYQOS, Arturo. La Interpretacion Constitucional.
Cultural Portobelo, segunda edicion. Panama .Pag. 19).

Asimismo, el jurista panamefos Edgardo Molino Mola en su obra “La

Jurisdiccion Constitucional en Panama”, Primera Edicion. Biblioteca Juridica, pag-

118, al referirse al principio de la Supremacia de la Constitucion, indicé que la
misma produce las siguientes consecuencias:

1. Todos los érganos del Estado estan sometidos
a la Constitucién, es decir, que el poder publico se ejerce
conforme la Constitucion lo establece.

2. Se produce el fenébmeno de la jerarquizacion de
las normas al quedar todas las normas legales y actos
de autoridad bajo su dominio.

3. Se da la rigidez de la Constitucién o distintas
formas de cambiar las normas constitucionales de las
legales.

4. Se consideran derogadas las disposiciones
legales anteriores o posteriores a la Constitucion
contrarias a ellas, si bien la Inconstitucionalidad tiene
que ser declarada por el d6rgano que la propia
Constitucion establezca, ya sea la Corte Suprema de
Justicia, en pleno, o una sala constitucional de la misma,
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un Tribunal constitucional o cualquier juez.

5. Lo anterior conduce a que el control
jurisdiccional de la constitucionalidad de las leyes se
basa en este principio de supremacia constitucional.

6. Las leyes y los actos de Autoridad se presumen
constitucionales.

7. La interpretacion de las leyes tiene que hacerse
de conformidad con las normas de la Constitucion.

Por otro lado, y en cuanto al Control del Convencionalidad, la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, con base a su doctrina del control de
convencionalidad, se ha pronunciado sobre lo que implica realizar un control “ex
officio”, entre las normas internas y la Convencién Americana, lo que le ha
permitido ir estableciendo y consolidando, toda una concepcion jurisprudencial
con relaciéon a lo que el mismo control conlleva, sus particularidades y alcances,
en virtud de la aplicacion de normas internacionales que versan sobre distintas
materias y gue son vinculantes para los Estados signatarios

En lo que tiene que ver con su concepto y sentido, ha sefialado la Corte

Interamericana, lo siguiente:

“La Corte es consciente que los jueces Yy
tribunales internos estan sujetos al imperio de la ley vy,
por ello, estan obligados a aplicar las disposiciones
vigentes en el ordenamiento juridico. Pero cuando un
Estado ha ratificado un tratado internacional como la
Convencién Americana, sus jueces, como parte del
aparato del Estado, también estan sometidos a ella,
lo que les obliga a velar porque los efectos de las
disposiciones de la Convenciéon no se vean
mermadas por la aplicacién 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 Convencion 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.
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Sentencia de 26 de septiembre de 2006) (io resaltado es
nuestro).

Y en cuanto al criterio jurisprudencial de la Corte Interamericana donde
sefiala que, el control de convencionalidad, debe ser realizado ex officio, indicé lo

siguiente:

“Cuando un Estado ha ratificado un tratado
internacional como la Convencion Americana, sus
jueces también estan sometidos a ella, lo que les
obliga a velar porque el efecto util de la Convencion
no se vea mermado o anulado por la aplicacion de
leyes contrarias a sus disposiciones, objeto y fin. En
otras palabras, los 6rganos 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 ofros) Vs. Peru.
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 24 de noviembre de 2006) (lo
resaltado es nuestro).

Dentro de la obligacion 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 organos, incluidos sus
jueces, estan sometidos a aquél, lo cual les obliga a velar porque los efectos de
las disposiciones de la Convenciéon no se vean mermados por la aplicacion de
normas contrarias a su objeto y fin, por lo que los jueces y 6rganos vinculados a la
administracién de justicia en todos los niveles estan en la obligacion 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 interpretacion que del mismo ha hecho la
Corte Interamericana, intérprete Ultima de la Convencién Americana. En tal

sentido, en la Sentencia de 24 de febrero de 2011, dictada dentro del Caso
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Gelman Vs. Uruguay. Fondo y Reparaciones, sefal6 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 legitimacion democratica de determinados hechos o
actos en una sociedad esta limitada por las normas y
obligaciones internacionales de proteccion de los
derechos humanos reconocidos en tratados como la
Convencion Americana, de modo que la existencia de un
verdadero régimen democratico estd determinada por
sus 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
mayorias en instancias democraticas, en las cuales
también debe primar un ‘control de convencionalidad’
[...], que es funcidén 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 obligacion 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 panameno tiene la vocacién,
de acuerdo al preambulo de la Constitucion Politica de la Republica de
Panama de 1972, tal como quedoé modificado por los Actos Legislativos
numero 1 de 1993 y nimero 2 de 1994, de fortalecer la Nacién, garantizar la
libertad, asegurar la democracia y la estabilidad institucional, exaltar la
dignidad humana, asi como el promover la justicia social, el bienestar general y

la integracion regional.
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5.1 Reserva Legal.
En ese aspecto, el articulo 147 de la Constitucidn Politica establece lo
siguiente, veamos:

“Articulo 147. La Asamblea Nacional se
compondra de setenta y un Diputados que resulten
elegidos de conformidad con la Ley y sujeto a lo que se
dispone a continuacion:

1. Habré circuitos uninominales y plurinominales,
garantizandose el principio de representacion
proporcional. Integrard un solo circuito electoral todo
distrito en donde se elija mas de un Diputado, salvo el
distrito de Panama, donde habr4 circuitos de tres o0 més
Diputados.

2. Los circuitos se conformaran en proporcion al
numero de electores que aparezca en el Ultimo Padron
Electoral.

3. A cada comarca y a la provincia de Darién les
correspondera elegir el nimero de Diputados con que
cuentan al momento de entrar en vigencia la presente
norma.

4. Para la creacion de los circuitos, se tomara en
cuenta la division politico administrativa del pais, la
proximidad territorial, la concentracién de la poblacion,
los lazos de vecindad, las vias de comunicacién y los
factores histéricos y culturales, como criterios basicos
para el agrupamiento de los electores en circuitos
electorales. A cada Diputado le correspondera un
suplente personal elegido con el Diputado principal el
mismo dia que este, quien lo reemplazara en sus faltas.

El Tribunal Electoral, previa consulta con los
partidos legalmente reconocidos, en el marco del
organismo de consulta instituido, elaborara y
presentara a la Asamblea Nacional el proyecto de ley
que crea los circuitos electorales que serviran de
base para la eleccion de Diputados, con arreglo a lo
dispuesto en esta norma constitucional.

La situacion juridica planteada permite establecer, que el Texto
Constitucional prevé que la Asamblea Nacional se compondra de setenta y un
(71) Diputados, y se establecidé una clausula de reserva legal en el sentido que
para modificar la norma que se refiere a la configuracién de los circuitos
electorales, se debe realizar previa consulta con los partidos legalmente

reconocidos.
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Comoquiera que el demandante centra su accion en que el distrito de
Arraijan, Circuito 8-1 le corresponden segun el numeral 2 del articulo 147 de la
Constitucion Politica de la Republica de Panamé 4 Diputados en atencion al
ultimo padrén electoral, no es menos cierto, que de acuerdo a la aplicacion del
método sistematico de interpretacion juridica utilizado en el plano constitucional,
que se conoce como Unidad de la Constitucion, se puede percibir que la propia
disposicion legal demandada; es decir, “los circuitos se conformaran en proporcion
al numero de electores que aparezca en el ultimo Padron Electoral” surge a raiz
del principio de reserva legal que posee éste precepto constitucional.

Al respecto, la Norma Constitucional supuestamente infringida, advierte; en
primer lugar, que la cantidad de diputados elegido por eleccién popular, es de
setenta y un (71), mismos que, tal como lo consagra el paragrafo acusado de
inconstitucional el cual forma parte de la Ley 59 de 28 de diciembre de 2006, estan
configurados en treinta y nueve (39) Circuitos Electorales y, en segundo lugar,
para que se produzca un cambio en la norma que configura los circuitos
electorales, se requiere que el Tribunal Electoral, haga las respectivas consultas
con los partidos politicos, legalmente constituidos, a fin de poder elaborar un
proyecto de ley que modifique y cree nuevos circuitos electorales, en proporcion al
nimero de electores que aparezca en el ultimo Padron Electoral, esto sin que
exceda el limite de setenta y un (71) diputados establecidos en la propia
Constitucion.

En efecto, si bien es cierto, el cociente electoral para las Elecciones
Generales pasadas, pudiera advertir la necesidad, producto del crecimiento
poblacional en el distrito de Arraijan, a que se configurase la posible eleccion de
un cuarto diputado, a fin de garantizar el principio de representacién proporcional,
dicha omision, no produciria la inconstitucionalidad de la norma acusada, tal

como explicaremos posteriormente.
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Por otra parte, la situacién juridica planteada permite establecer, que el
Texto Constitucional también ha previsto una clausula de reserva legal; es decir,
la norma constitucional aducida por el demandante, ademas de indicar que “Los
circuitos se conformaran en proporcion al nimero de electores que aparezca en el
ultimo Padréon Electoral”, también establece lo siguiente:

“Articulo 147. La Asamblea Nacional se
compondra de setenta y un Diputados que resulten

elegidos de conformidad con la Ley y sujeto a lo que
se dispone a continuacion:

El Tribunal Electoral, previa consulta con los
partidos legalmente reconocidos, en el marco del
organismo. de consulta instituido, elaborara vy
presentara a la Asamblea Nacional el proyecto de ley
que crea los circuitos electorales que serviran de
base para la eleccion de Diputados, con arreglo a lo
dispuesto en esta norma constitucional.

En ese sentido, serd previa consulta a los partidos politicos legalmente
reconocidos, en el marco de los organismos de consulta instituido, que el Tribunal
Electoral, podra elaborar y presentar ante la Asamblea Nacional un proyecto de
ley que establezca los circuitos electorales, tomando en cuenta el principio de
proporcionalidad previsto en la Carta Magna.

Ahora bien, la supuesta falta de adecuacion o modificacion de la norma
acusada, respecto al paragrafo: “Circuito 8-1. Comprende el distrito de
Arraijan, donde se elegiran tres diputados”, confrontada con el precepto
Constitucional aducido que establece que: “Los circuitos se conformaran en
proporcion al numero de electores que aparezca en el ultimo Padrén Electoral”, tal
como lo hemos indicado, no constituye una infraccion a la norma
Constitucional citada.

Efectuamos el anterior sefalamiento, sin desconocer que la norma
constitucional indicada establece el principio de representacién proporcional como

garante del pluralismo politico, garantizada en forma efectiva el derecho de
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participacion politica y sobre todo el derecho que tienen los ciudadanos a ser
representado en los procesos de elaboracion de las politicas publicas.
Asi las cosas, el investigador Italiano especializado en el estudio
comparativo de la politica Giovanni Sartoti, sefialo que4:
“La representacion politica seria una categoria sui
generis de representacién, en la que se presentan
elementos propios de la representacion juridica, y
elementos caracteristicos de la representacion
socioldgica.
El representante politico resulta elegido por el
pueblo, mediante elecciones libres y periddicas, tal y
como sostiene la teoria electoral de la representacion.
Igualmente, la teoria de la representacion como
responsabilidad hace alusidén al control que los

representados realizan sobre el representante, de forma
periédica, en las elecciones.”

Decimos lo anterior, porque todo Estado constitucional moderno debe
responder, entre otros, al principio democratico, basado en la participacion de los
ciudadanos, por el que la eleccién de las personas que acceden al poder;
entiéndase, los organos de representacion del Estado, estan sujetos a normas
previas, y a que el poder se ejerza de acuerdo a la ley, o exclusivamente por
conducto de normas juridicas.

Al respecto, y como ya lo hemos advertido a lo largo de nuestro analisis,
existe una restricciéon que tiene que ver con el limite maximo de los cargos de
eleccion popular, en este caso, el de los diputados, cuya barrera Constitucional los
limita a setenta y un (71) diputados y una reserva legal que establece la cantidad
de cargos de eleccion popular, que se elegiran en cada circuito electoral y que
podra ser modificada mediante una Ley, previo el consenso y consulta con los

partidos politicos legalmente reconocidos.

5.2 OMISION

* 2 Monedero, Juan Carlos (2004). Representacion. En Roman Reyes. Diccionario Critico de Ciencias
Sociales. Madrid: Universidad Complutense de Madrid
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Por otro lado, y respecto al argumento del recurrente en el sentido que
“...no ha habido voluntad politica por paite de la Asambiea Nacional de Diputados
para adecuar la norma vigente para las elecciones de 2019, en el sentido de
asignar un cuarto Diputado al distrito de Arraijan y pueda adecuarse al numeral 2
del articulo 147 de la Constitucion Nacional, en virtud del nimero de electores que
presento el Padron Electoral del afio 20147, a juicio de este Despacho, no le asiste
la razon al demandante, toda vez que la infracciéon Constitucional de una norma no
puede estar sustentada en una supuesta omision legislativa, vicio que no es
demandable en nuestro sistema de control constitucional, pues el articulo 206 de
la Constitucion Politica es claro al sefialar que las acciones de inconstitucionalidad
deben dirigirse en contra de leyes, decretos, acuerdos, resoluciones y demas
actos vigentes. Dicha norma es del tenor siguiente:

"Articulo 206: La Corte Suprema de Justicia

tendra entre sus atribuciones constitucionales y legales,
las siguientes:

1. La guarda de la integridad de la Constitucion
para lo cual la Corte en pleno conocera y decidira, con
audiencia del Procurador General de la Nacion o del
Procurador de la  Administracion, sobre Ila
inconstitucionalidad de las Leyes, decretos, acuerdos,
resoluciones y demas actos que por razones de fondo o
de forma impugne ante ella cualquier persona”.

En ese orden de ideas, si bien el cociente electoral para las Elecciones
Generales pasadas, advertia la necesidad, producto del crecimiento poblacional en
el distrito de Arraijan, a que se configurase la posible elecciéon de un cuarto
diputado, a fin de garantizar el principio de representacién proporcional, no lo es
que, dicha omision, produzca la inconstitucionalidad de la norma acusada, toda
vez que, la Corte Suprema de Justicia no es competente para pronunciarse
respecto de una accion constitucional por omision legislativa.

Asi las cosas, la Dra. Maria Cristina Chen en su obra “Las Sentencias

Constitucionales, contenidos, limites y alcances en materia de Proteccion de los
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Derechos Fundamentales”, sefiald lo siguiente:

“En la  doctrina, se dice que hay
inconstitucionalidad por omision, cuando el legislador
omite el desarrollo normativo de un derecho
asegurado constitucionalmente. De forma tal que, que
el contenido esencial de dichos derechos, se vea
afectado gravemente haciendo imposible su ejercicio.

De acuerdo con Nogueira Alcala, la Corte
Constitucional Colombiana, ha distinguido entre
inconstitucionalidad absoluta, cuando el legislador
incumple su deber constitucional de legislar e
inconstitucionalidad por omisién de forma relativa,
cuando el legislador expide una legislacion deficiente o
incompleta de los derechos o supuestos consagrados en
la Constitucién.

En este contexto debemos advertir que la referida autora panamena, al
hacer alusion a la situacion juridica nacional ha indicado: “En Panama, no existe
inconstitucionalidad por omision, ya que la figura no se encuentra consagrada en

nuestra Constitucion Politica”.

Con respecto a este tema de las omisiones legislativas, el Pleno de la Corte
Suprema de Justicia mediante el Fallo de 21 de junio de 2012, indicé lo siguiente:

“En este contexto, se puede advertir que la
pretendida  inconstitucionalidad de las frases
demandadas, tendria origen en una omision legislativa,
vicio que no es dable demandar en nuestro sistema de
control constitucional.

En este sentido se ha pronunciado esta
corporacién de justicia al sefalar que:

‘. la Corte Suprema de Justicia de Panama no es
competente para pronunciarse respecto de una accién
de inconstitucionalidad por omision legislativa.’

”

Asi mismo, esa Maxima Corporacién de Justicia sefialé en el Fallo de 18 de

abril de 1997 lo siguiente:

“No obstante, esta Corporacion de Justicia no
puede declarar la inconstitucionalidad de tales normas
tomando como fundamento la omisién en que han
incurrido, porque, como ya se ha expresado, en nuestro
ordenamiento juridico constitucional no est3
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regulada la inconstitucionalidad de las normas por
omision, a diferencia de lo que ocurre en ofras
legislaciones. Asi, por ejemplo, el literal a) del articulo 73
de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional de Costa Rica
establece que la accion de inconstitucionalidad procede
"Contra las leyes y otras disposiciones generales,
incluso las originadas en actos de sujetos privados,
que infrinjan, por accion u omision, alguna norma o
principio constitucional”.

Tales argumentaciones contenidas en los Fallos citados, resultan contrarios
a lo alegado por el activador constitucional, cuando advierte que “Séptimo: Se
pretende utilizar la Ley 59 del 28 de diciembre de 2006, publicado en la Gaceta
Oficial 25,701 como configuracion electoral para las elecciones del 2019,
afectando al distrito de Arraijan, circuito 8-1, asignéandole 3 curules” (Cfr. foja 2 del
expediente judicial).

En otras palabras, el actor no puede pretender que el Pleno de la Corte
Suprema de Justicia, declare la inconstitucionalidad de una norma vigente,
argumentado la omision del legislador, en no adecuar o modificar la norma
acusada referente al paragrafo: “Circuito 8-1. Comprende el distrito de Arraijan,
donde se elegiran tres diputados”, porque como ya lo hemos senalado, en
Panama, no existe inconstitucionalidad por omision, ya que la figura no se
encuentra consagrada en la Constitucion Politica.

Sin perjuicio de lo expuesto, y en atencién al principio de aplicacion “ex
officcio” del Control de Convencionalidad, resulta de relevancia que las
autoridades publicas respectivas, en este caso las representadas en el Tribunal
Electoral, el Organo Legislativo y el Organo Ejecutivo, garanticen el derecho
humano a la adecuada representacion de los ciudadanos en los procesos
electorales, maxime cuando la Carta Fundamental establece como precepto
constitucional, dicha garantia.

En el marco de las consideraciones antes expuestas, este Despacho

solicita a los Honorables Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, en Pleno,
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se sirvan declarar que NO ES INCONSTITUCIONAL el paragrafo del Circuito 8-1,
‘comprende el distrito de Arraijan, donde se elegiran 3 diputados”, de la Ley 59 de
28 de diciembre de 2016, “Que regula los circuitos electorales para la eleccién de
diputados”, publicada en la Gaceta Oficial 25,701 de 29 de diciembre de 20086, ni
algin otro de la Constitucion Politica de la Republica ni de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, ratificado por la Republica de Panama
mediante la Ley 15 de 28 de octubre de 1977.

Del Honorable Magistrado Presidente,

@oéerto Sonzalez ontgnegro

Procurador de la Administracion

Cﬂ:- Ry ¢‘— / Q/ *
Cecilia Lopez Cadogan
Secretaria General, Encargada
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