MINISTERIO PUBLICO
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ADMINISTRACION

Proceso de
Inconstitucionalidad
(Acumuladas).

Concepto de la Procuraduria
de la Administracion.

Vista Niimero 384

Panama, 06 de abril de 2021

La firma forense Cesar Pérez & Asociados, actuandd
en su propio nombre y representacion, promuever
accion de inconstitucionalidad en contra de |a palabrg
“alcaldes” contenida en el articulo 1 del Decreto 49 de
24 de noviembre de 2020, que reglamenta el procesd
de revocatoria de mando por iniciativa popular, parg
aquellos cargos de eleccion que estan sujetos a ella
emitido por el Tribunal Electoral de Panama, publicadg
en el Boletin del Tribunal Electoral, Edicién Oficial 4758-

B de 25 de noviembre de 2020; por una parte, v, por |
otra, el licenciado Jorge Molina Mendoza, actuando en
Su propio nombre y representacion, demanda ld
inconstitucionalidad de la palabra “alcaldes” inserta en
el articulo 1 del Decreto 49 de 24 de noviembre de
2020, que reglamenta el proceso de revocatoria de
mando por iniciativa popular, para aquellos cargos de
eleccion que estan sujetos a ella, emitido por el Tribunal
Electoral de Panama, publicado en el Boletin del

Tribunal Electoral, Edicion Oficial 4758-B de 25 de
noviembre de 2020.

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

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 206 de

Constitucion Politica de la Reptblica, en concordancia con el articulo 2563 del Codigo Judicial, con

propgsito de emitir el concepto de la Procuraduria de Ia Administracion respecto a la accion

inconstitucionalidad descrita en el margen superior.

l. Cuestion Previa.
A través de las demandas cuya acumulacion ha sido ordenada por el Tribunal medianfe
la Resolucién de 24 de febrero de 2021, Ia firma forense Cesar Pérez & Asociados y el licenciado
Jorge Molina Mendoza, solicitan, de manera respectiva, que se declare inconstitucional Ia palabfa
‘alcaldes” contenida en el articulo 1 del Decreto 49 de 24 de noviembre de 2020, que reglamenta
el proceso de revocatoria de mando por iniciativa popular, para aquellos cargos de eleccion que estj

sujetos a ella, emitido por el Tribunal Electoral de Panama, publicado en el Boletin del Tribundl
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Electoral, Edicion Oficial 4758-B de 25 de noviembre de 2020 (Cfr. fojas 32 a 33 del expedienil

judicial).

II. Disposicion acusada de inconstitucional.

A través de la accion que ocupa nuestra atencion, la firma forense Cesar Pérez & Asociado
y el licenciado Jorge Molina Mendoza, solicitan, de manera respectiva, que se declar
inconstitucional la palabra “Alcaldes” contenida en el articulo 1 del Decreto 49 de 24 de noviembrg
de 2020, que reglamenta el proceso de revocatoria de mando por iniciativa popular, para aquello
cargos de eleccion que estan sujetos a ella, emitido por el Tribunal Electoral de Panama, y cuy,

texto integro, segln fue publicado en el Boletin del Tribunal Electoral, Edicion Oficial 4758-8,

correspondiente al miércoles de 25 de noviembre de 2020, es el siguiente:

"Articulo 1. Alcance. Se establece el procedimiento para
solicitar por iniciativa popular, la revocatoria de mando, de los
diputados electos por libre postulacion: alcaldes, concejales y
representantes de corregimiento postulados tanto por partidos
politicos como por libre postulacion. La revocatoria va dirigida en
contra del funcionario que esté en ejercicio del cargo, sea el

principal o suplente.” (El destacado de la palabra “alcalde” es
nuestro).

II. Disposiciones constitucionales que se aducen infringidas.

En la accion bajo analisis, los accionantes aducen Ia infraccion de las siguientes disposiciones

constitucionales, cuyos textos son del siguiente tenor:

“ARTICULO 17. Las autoridades de la Replblica estan
instituidas para proteger en su vida, honra y bienes a los
nacionales dondequiera se encuentren y a los extranjeros que
estén bajo su jurisdiccion; asegurar la efectividad de los derechos

y deberes individuales y sociales, y cumplir y hacer cumplir la
Constitucion y la Ley.

Los derechos y garantias que consagra esta Constitucion,
deben considerarse como minimos y no excluyentes de otros que
incidan sobre los derechos fundamentales y la dignidad de Ia
persona.”

"ARTICULO 32. Nadie sera juzgado, sino por autoridad
competente y conforme a los tramites legales, y no mas de una vez
por la misma causa penal, administrativa, policiva o disciplinaria.”

"ARTICULO 142. Con el objeto de garanﬁzar la libertad,
honradez v eficacia del sufragio popular, se establece un tribunal
auténomo e independiente, denominado Tribunal Electoral, al que

se le reconoce personeria juridica, patrimonio propio y derecho de
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administrario. Este Tribunal interpretara y aplicara privativamente
la Ley Electoral, dirigira, vigilara y fiscalizara la inscripcion de
hechos vitales, defunciones, naturalizacion y demés hechos y
actos juridicos relacionados con el estado civil de las personas; la
expedicion de la cédula de identidad personal y las fases del
proceso electoral. :

El Tribunal Electoral tendra jurisdiccion en toda la
Republica y se compondra de tres Magistrados que reinan los
mismos requisitos que se exigen para ser Magistrado de la Corte
Suprema de Justicia, los cuales sern designados, en forma
escalonada, para un periodo de diez afios asi: uno por el Organo
Legislativo, otro por el Organo Ejecutivo y el tercero por la Corte
Suprema de Justicia, entre personas que no formen parte de la
autoridad nominadora. Para cada principal se nombrara, de la
misma forma, un suplente.

Los Magistrados del Tribunal Electoral y el Fiscal General
Electoral son responsables ante la Corte Suprema de Justicia por
las faltas o delitos cometidos en el ejercicio de sus funciones, y les
son aplicables las mismas prohibiciones y prerrogativas que
establece esta Constitucion para los Magistrados de la Corte
Suprema de Justicia.”

"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:

1. Efectuar las inscripciones de nacimientos, matrimonios,
defunciones, naturalizaciones y demas hechos y actos juridicos
relacionados con el estado civil de las personas, y hacer las
anotaciones procedentes en las respectivas inscripciones.

2. Expedir la cédula de identidad personal.
3. Reglamentar la Ley Electoral, interpretarla y

aplicarla, y conocer de las controversias que origine su
aplicacion.

“ARTICULO 241. Habra en cada distrito un Alcalde, Jefe
de la Administracion Municipal, y un Vicealcalde, electos por
votacion popular directa para un periodo de cinco afios.”

1. Concepto de la violacion.
3.1. La firma forense Cesar Pérez & Asociados es de opinion que la palabra “alcaldes
inserta en el articulo 1 del Decreto 49 de 24 de noviembre de 2020, que reglamenta el proceso ds

revocatoria de mando por iniciativa popular, para aquellos cargos de eleccion que estan sujetos a ella|




emiudo por el Iribunal Electoral de Panamd, infringe los articulos 17, 32 y 241 de nuestra Carfa
Fundamental. |

Al efecto, la firma forense demandante indica que la palabra: “alcaldes’ contenida en la normf
reglamentaria antes mencionada, acusado de inconstitucional, vulnera el articulo 17 de la Carth
Politica, habida cuenta que: “...al incluir a los Alcaldes en el decreto que reglamenta la figura di
revocatoria de mandato, infringe el deber de las autoridades de asegurar la efectividad de los derechoL;

y deberes de los ciudadanos, toda vez que al revocar el mandato de un Alcalde que ha sido electo p
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votacion se afecta el derecho al sufragio ‘derecho politico y constitucional a elegir y ser elegido a log
cargos publicos electos’ establecido de igual forma en la Constitucién, por lo que no se estariy
asegurando de conformidad a nuestra carta magna este derecho.” (Cfr. Foja 3 del expediente judicial

En ese mismo sentido, la actora manifiesta que se ha infringido el articulo 32 constitucionall
pueéto que *Producto de la no aplicacion del articulo 32 de nuestra Constitucién Nacional que regula
el debido proceso y la obligatoriedad de la legalidad en los tramites, se incluyé a los Alcaldes en e
articulo 1 del Decreto 49 expedido por el Tribunal Electoral de Panama." (Cfr. foja 3 del expedientd
jud icial). |

En cuanto al articulo 241, la accionante sefiala que: *La infraccién surge en virtud que Iz
palabra Alcaldes, en el articulo 1 del Decreto 49 al no mediar disposicion o ponderacién constituciona
alguna que permita una nueva eleccion de alcalde mediante un metodo de revocatoria de mandato
procedio aplicar de manera analgica el procedimiento a otra figura de eleccién popular, refiriendo &
los articulos que regulan Ia revocétoria de mandato del representante de corregimiento, cuando estos
claramente excluyen al Alcalde.” ademas indica que, “Tal como hemos expuesto en lineas anteriored
nuestra Constitucion Politica de Panam, contempla especificamente para los representantes dg
corregimientos la aplicacion de la revocatoria de mandato, pero no asi en el caso de los alcaldes de
distrito, por lo que no se puede a través de un decreto reglamentar que la revocatoria de mandato dg

los representantes, sea extensiva hasta los alcaldes, contraviniendo la Carta Magna.” (Cfr. Foja 6 de

expediente judicial).




2.4, FOr U parte, el Licenciado Jorge Molina Mendoza, uno de los promotores de [|a
accion de inconstitucionalidad en estudio, estima que la palabra: “alcaldes” contenida en el articulol/1
del Decreto 49 de 24 de noviembre de 2020, que reglamenta el proceso de revocatoria de mando
por iniciativa popular, para aquellos cargos de eleccién que estan sujetos a ella, emitido por el TribunLl
Eleétoral de Panama, vulnera los articulos 142, 143 (numerai 3) y 241 de la Carta Magna, debido
a que, a su juicio, “Al incluir el cargo de “alcalde” en la normativa mencionada, el Tribunal Electofia
deshordé sus facultades de interpretacion de I ley electoral. Dicha entidad no puede interpretar {a

CPP sino solo la ley electoral. Por lo que al agregar a los alcaldes como hemos expuesto en el texfo

del articulo N° 1 del Decreto N° 49 tantas veces mengionado, incurrié en una infraccién constituciona
(Cfr. Foja 12 del expediente judicial).
En ese mismo contexto indica el Licenciado Jorge Molina Mendoza en cuanto al articulo 143
(numeral 3) del Texto Constitucional, que, “Alincluir el cargo de “alcalde” en la normativa mencionad
el Tribunal Electora desbordé sus facultades de reglamentacion. Esta competencia no incluye [a
posibilidad de reglamentar la CPP ni las instituciones constitucionales, sino solo Ia ley electoral” (Cfr.
Foja 13 del expediente judicial).
~ Por ofra parte, el Licenciado Jorge Molina Mendoza, sostiene que la palabra “alcaldes
contenida en el articulo 1 del Decreto 49 de 24 de noviembre de 2020, emitido por el Tribuna|

Electoral de Panam4, vulnera el articulo 241 de Ia Carta Magna, por que a su parecer “El elementt
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temporal de la regla antes sefialada, no contempla que este pueda ser interrumpido por la revocatorig

de mandato. En otras palabras, al cargo de alcalde hq le aplica la revocatoria de mandato.” (Cfr. Fojg

13 del expediente judicial).
IV. Evolucién normativa en materia electoral.
Tal como lo observa este Despacho, mediante !a F_’rovidencia de 3 de marzo de 2021, e
Magistrado Sustanciador dispuso admitir la Accion de"lnconstitucionalidad que ocupa nuestrg

atencion.

En este escenario, y antes de emitir nuestro concepto, este Despacho estima pertinents

eshozar algunas consideraciones, sobre ciertos aspectos del articulo 1 del Decreto 49 de 24 de




HUVISIIVLE Ue £U2U, UBITIENAAA0 como Inconstitucional, y asi lograr una mejor aproximacion al tenfa

objeto de este anlisis, a fin de determinar: si, a nuestro juicio, el mismo tiene la posibilidad que

\U

l
Organo Jurisdiccional pueda ejercer los controles de constitucionalidad y convencionalidad @l

examinar la norma acusada, confrontandolas con la Carta Fundamental del Estado,

En ese orden de ideas, y como es costumbre en Panama, después de cada proceso elector

R

en el que se renuevan los periodos constitucionales de los servidores plblicos por eleccion popula
se instala la denominada Comision Nacional de Reformas Electorales (CNRE), que entre sus

funciones esta la de asistir al Tribunal Electoral en |a preparacion del proyecto de ley de reformds

D

electorales para las Elecciones Generales proximas, luego de hacer un analisis de las quejas
imperfecciones ocurridas en el proceso electoral celebrado. |

Asi las cosas, mediante el Decreto 43 de 11 de diciembre de 2014, emitido por el Tribundl
Electoral, se establecio la Comision Nacional de Reformas Electorales (CNRE), integrada por 4
Tribunal Electoral, el Foro Ciudadano Pro Reformas Electorales, conformado por las universidades, ¢
sector privado, los sindicatos, las organizaciones no gubernamentales y los partidos legalmentg
constituidos, con miras a la preparacion del torneo electoral de 2019, la que aprobd las reformas
la legislacion electoral para dicha eleccion.

En atencion a este hecho, del seno de Ia Comisién Nacional de Reformas Electorales, s@
remitieron las modificaciones a la norma electoral, fnismas que fueron recibidas en la Asamble
Nacional como “proyecto 292" que reformé el Codigo Electoral, Yy que luego de los debate
correspondientes en el hemiciclo legislativo fueron aprobadas en tercer debate, las reformas af Cadigq
Electoral mediante Ley 29 de 29 de marzo de 2017, y en VIrtud de la potestad que le asiste a log
Magistrados del Tribunal Electoral, estos expidieron el Acuerdo de Pleno §2-2 de 27 de noviembr
de 2017, “Que aprueba el Texto Unico del Codigo Electoral y ordena su publicacion en la Gacets
Oficial y en el Boletin Electoral’.

Que el articulo 448 del Texto Unico del Codigo Electoral, que se encuentra dentro del Titulg
VII, Proceso Electoral: en el Capitulo XV, Revocatoria de Mandato; Seccion 3°, Pérdida de I3

Representacion, Revocatoria de Mandato de los Alcaldes, Representantes de Corregimiento y




Loncejales Postulados por Partido Politico y Electos por Libre Postulacion: sefiala que gl

procedimiento para solicitar la revocatoria de mandato de un representante, sera reglamentado por f
Tribunal Electoral. Para una mejor referencia citamos el contenido de la disposicion legal:
"Articulo 448. Para solicitar la revocatoria de mandato
de un representante de corregimiento por iniciativa popular, se
requerira de la firma del 30 % de los ciudadanos que conforme al
padron electoral de la circunscripcion correspondiente. El
procedimiento sera reglamentado por el Tribunal Electoral.”
(Enfasis suplido).

En consecuencia, mediante el Decreto 49 de 24 de noviembre de 2020, el Tribungl
Electoral reglament6 el proceso de revocatoria de mando por iniciativa popular, para aquellds
cargos de eleccion que estan sujetos a ella, cuya finalidad es establecer el procedimiento aplicable
a las solicitudes de revocatoria y el plazo para obtener la cantidad de firmas de los ciudadanos que
conformaban el padron electoral en la circunscripcion correspondiente al momento en que fuerdn
electos, y cuyo texto integro, segiin fue publicado en el Boletin del Tribunal Electoral, Edicidh
Oficial 4758-B, correspondiente al miércoles de 25 de noviembre de 2020.

V. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Una vez hechas las anteriores consideraciones, le corresponde a esta Procuraduria emitir s

concepto, al tenor de lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 206 de Ia Constitucion Politica de [a

Republica de Panam4, en concordancia con el articulo 2563 del Cadigo Judicial, dentro del proces

O

constitucional relativo a la guarda e integridad de la Constitucién Y que a continuacion exponemos.
En la situacion juridica que se plantea, los activadores constitucionales aducen comjp

infringidos los articulos 17, 32, 142, 143 (numeral 3) y 241 de la Carta Constitucional, normag

D

fuerbn citadas en parrafos anteriores.
5.1 Consideraciones en cuanto al articulo 17 de Ia Constitucion Politica.
En cuanto la palabra “alcaldes” inserta en el articulo 1 del Decreto 49 de 24 de noviembri
de 2020, el accionante estima que viola el articulo 17 del Texto Constitucional, porque considera qui
el Tfibunal Electoral, “...al incluir a los Alcaldes en el decreto que reglamenta la figura de revocatoris
de mandato, infringe el deber de las autoridades de asegurar la efectividad de los derechos y deberefs

de los ciudadanos, toda vez que al revocar el mandato de un Alcalde que ha sido electo por votaciofy




se afecta el derecho al sufragio ‘derecho politico y constitucional a elegir y ser elegido a Ids
cargos publicos electos’ establecido de igual forma en I Constitucién, por lo que no se estarja

asegurando de conformidad a nuestra carta magna este derecho.” (Cfr. fojas 4 y 5 del expedient

D

judicial) (El destacado es nuestro).

En ese sentido, es necesario puntualizar que el referido articulo 17 de Ia Constitucion no s6

o

establece la obligacion que tienen las autoridades de proteger en su vida, honra y bienes a quiene

L2

se encuentren bajo su jurisdiccion, sino el deber que tienen las autoridades de sujetarse al ordep
juridico (constitucional y legal) y de asegurar la efectividad de los derechos y debere}
individuales y sociales. Se trata de un precepto de contenido normativo, que no requiere de ufy
desarrollo ulterior para tener eficacia, tal y como lo corrobora el hecho de que en el texto no se apreci
ninguna clausula de reserva legal (Cfr. Sentencia del Pleno de 19 de enero de 2009).

En relacion con lo anterior, la reforma Constitucional de 2004 al introducir un pérrafo al articulp
17 de la Constitucion Nagional, permitié que el interprete de esta Carta Magna pueda efectuar uh
analisis de los distintos Convenios sobre Derechos Humanos, con el propésito de hacer cumplir |a
Constitucion, pues, de conformidad con el segundo parrafo del érticulo 17 Constitucional, “/dis
derechos y garantias que consagra la constitucion, deben considerarse como minimo y no excluyentels

de otros que incidan sobre los derechos fundamentales y la dignidad de la persona”. De esta form

A

todos los Convenios sobre Derechos Humanos forman parte del bloque de constitucionalidad, lo qu

W

equivale decir, que la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, conocida como Pacto de Sa?
José de 1969, siendo el principal instrumento de la region sobre Derechos Humanos, debe cumplirsig
COMo una norma constitucional r;lés (Cfr. Sentencia del Pleno de 12 de febrero de 2015).

Por otro lado, resulta importante indicar que en Panama, las reformas constitucionales de 198LB
modificaron de manera profunda la estructura y contenido de la Constitucion Politica, después de Iy
modificacion del Acto reformatorio de 1978, en su parte organica, de ahi que nuestro pais se hi
constituido en una democracia representativa, que sigue el esquema, a grosso modo, del sistems
presi.dencialista de los Estados Unidos de América, y aderﬁés- se caracteriza, entre otros aspectos, p

el origen popular del poder politico, como fuente de su legitimidad, constituye un gobierno unitarid
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'upuMIvany, Usivuiausy y 1SpISSENiEuvo, por 1a Tuncion electoral que ejerce su electorado,
través del sufragio, y sus actuaciones publicas sujetas al principio que corresponde a uf
Estado de Derecho, situacion que se encuentra establecida en los articulos 1 y 2 de nuestra Cartp

Magna.

Al referirse al cuerpo electoral o electorado, la democracia y la democracia representativa, I
Corte Suprema de Justicia, en Pleno, mediante Sentencia de 19 de enero de 2009 sefialo lo siguient:
"El concepto de cuerpo electoral o electorado.

El Estado en el Siglo XIX era un Estado en el que parte
reducida de la poblacion participaba en el proceso politico, en lo
que se conoce como democracia censitaria. A comienzos del Siglo
XX, luego de la primera Guerra Mundial, empieza la transicion
hacia una democracia de masas, basada en el concepto de
sufragio universal.

De alli que, con la finalidad de validar el proceso de
legitimacion ~ democratica fue necesario introducir
mecanismos institucionales para que el derecho al sufragio
no fuese un derecho ilusorio, pero que tampoco se pudiese
realizar un ejercicio abusivo de este derecho.

La soberania popular, base de todo proceso
constituyente y la estructura del Estado, tenia que ser
constituida y organizada juridicamente. Para lograrlo, el
instrumento técnico-juridico fue la transformacion del pueblo
en cuerpo electoral. E! ‘cuerpo electoral’ no es mas que el
conjunto de los ciudadanos con derecho de sufragio activo,
que en las democracias contemporaneas son todos los
ciudadanos mayores de edad que no estén privados del ejercicio
de sus derechos politicos mediante decision judicial. (Cfr. JAVIER
PEREZ ROYO, ‘Curso de Derecho Constitucional', 42 edicion,
Madrid, 1997.

En la actualidad, el concepto de cuerpo electoral
presupone la afirmacion del principio de igualdad y Ia
consideracion de todos los individuos como ciudadanos cuya
voluntad no puede realizarse sino a través del gjercicio del derecho
de sufragio de forma individualizada, Por lo tanto, el sufragio ha de
ser universal, libre, igual, directo y secreto,

e Democracia y Democracia representativa.

La democracia en la actualidad puede ser definida como el
sistema de gobierno en el cual los gobernantes son electos por el
cuerpo electoral o electorado mediante el sufragio y se encuentran
sujetos a un orden constitucional y juridico establecido con Ia
finalidad de asegurar la realizacion de los derechos fundamentales
que el orden normativo reconoce.




ror su parte la Garta Democrética del afio 2001 indica con
absoluta claridad en su articulo 2 que 'El ejercicio efectivo de la
democracia representativa es la base del estado de derecho y los
regimenes constitucionales de los Estados Miembros de Ia
Organizacion de los Estados Americanos’, e indica que la misma
‘se refuerza y profundiza con la participacion permanente, ética y
responsable de la ciudadania en un marco de legalidad conforme
al respectivo orden constitucional',

El mismo instrumento establece los siguientes elementos
de toda democracia representativa en la actualidad: El respeto a
los derechos humanos y las libertades fundamentales; el acceso
al poder y su ejercicio con sujecion al estado de derecho; la
celebracion de elecciones periodicas mediante sufragio universal;
la pluralidad de partidos y la separacion de los poderes publicos.
La referida disposicion a la letra expresa;

Articulo 3. ‘Son elementos esenciales de la
democracia representativa, entre otros, el
respeto a los derechos humanos y las libertades
fundamentales; el acceso al poder y su gjercicio
con sujecion al estado de derecho; la celebracion
de elecciones periddicas, libres, justas y
basadas en el sufragio universal y secreto
como expresion de la soberania del pueblo; el
régimen plural de partidos y organizaciones
politicas; y la separacion e independencia de los
poderes piblicos.” (El énfasis es nuestro).

En relacion con lo anterior, debemos analizar el concepto de “derecho al sufragio”. De acuerdp

a la definicién que brinda el Diccionario del Espafiol Juridico, editado por la Real Academia Espafiolia

de la Lengua y el Consejo General del Poder Judicial (primera edicion, Barcelona, 2016, p. 637 gt
seq.) como:
‘derecho al sufragio. 1. Const. Derecho avotary a ser votado. // 2.
Const. Capacidad de elegir que es propia de los ciudadanos, asi
como la capacidad para concurrir a una eleceion tras ser presentado

como candidato. // 3. Const. Conexién inescindible entre el derecho
de sufragio, activo y pasivo, que se presuponen mutuamente y

relacionan. // 4. Const. Manifestacion de voluntad politica de un

ciudadano al elegir entre varias candidaturas...”
De acuerdo al constitucionalista panamefo, César Quintero, el concepto de sufragio s¢
reserva para el ciudadano que, como tal, es titular de derechos politicos y los ejerce votando|
ya sea para elegir uno o mas fimcionarios, o bien para pronunciarse sobre asuntos que nq

entrafian eleccion, sometidos a la decisién popular. (Cfr. QUINTERO, César, Derech

Constitucional ~ Tomo |, Editorial -, Panama, 1967, p. 405). (El énfasis es nuestro).




FI UeIBLIo @l Suiraglo na siao una de las mas grandes conquistas de la civilizacion, siendb
plasmado como uno de los Derechos Humanos inalienables. En tal sentido, la Declaracién Universd|
de los Derechos Humanos, proclamada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en sii
Resolucion 217 A (1ll), de 10 de diciembre de 1948, en cuya redaccion participd el jurista panamefid),
Rica.rdo Joaquin Alfaro (ex Presidente de la Republica, ex Magistrado Vicepresidente de la Cort
Internacional de Justicia de La Haya y uno de los redactores del proyecto de Constitucion Politica d
1946); sefiala en su articulo 21 o siguiente:

“Articulo 21

1. Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de

su pais, directamente o por medio de representantes
libremente escogidos.

2. Toda persona tiene el derecho de acceso, en condiciones de
igualdad, a las funciones publicas de su pais.

3. Lavoluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder
plblico; esta voluntad se expresara mediante elecciones
auténticas que habran de celebrarse periédicamente, por
sufragio universal e igual y por voto secreto u otro procedimiento

equivalente que garantice la libertad del voto.” (Lo resaltado es
nuestro).

En desarrollo de los postulados establecidos en Ia Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, la Asamblea General de |a Organizacion de las Naciones Unidas, en su Resolucion 2200 A
(XXI), de 16 de diciembre de 1966, aprobd el Pacto internacional de Derechos Civiles y Politicos
(PIDCP), el cual fue ratificado por Ia Republica de Panama mediante la Ley 14 de 28 de octubre

de 1976 y cuyo articulo 25 le da fuerza coercitiva al principio enunciado en la Declaracién antes

sefialada, en los siguientes términos:

“Articulo 25

Todos los ciudadanos gozaran, sin hinguna de las distinciones

mencionadas en el articulo 2, y sin restricciones indebidas, de los
siguientes derechos y oportunidades:

a) Participar en Ia direccién de los asuntos piblicos,

directamente o por medid de representantes libremente
elegidos:




b) Votar y ser elegidos en elecciones periddicas,
autenticas, realizadas por sufragio universal e igual y por
voto secreto que garantice la libre expresion de la voluntad
de los electores;

¢) Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a
las funciones publicas de su pais.” (Lo resaltado es
nuestro).

En ese mismo sentido, la Convencién Americana Sobre Derechos Humanos suscrita en [4
Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos celebrada en San José, Cost
Rica del 7 al 22 de noviembre de 1969 (Pacto de San José), la cual fue ratificada por la Reptiblicg

de Panama mediante la Ley 15 de 28 de octubre de 1977, y cuyo articulo 23 dispone lo siguiente

Articulo 23. Derechos Politicos

1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes
derechos y oportunidades:

a) de participar en la direccion de los asuntos
publicos, directamente o por medio de representantes
libremente elegidos;

b) de votar y ser elegidos en elecciones periddicas
auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y
por voto secreto que garantice la libre expresion de la
voluntad de los electores, y

¢) de tener acceso, en condiciones generales de igualdad,
a las funciones piblicas de su pais.

2. La ley puede reglamentar el ejercicio de los derechos y
oportunidades a que se refiere el inciso anterior,
exclusivamente por razones de edad, nacionalidad,
residencia, idioma, instruccion, capacidad civil o mental, o
condena, por juez competente, en proceso penal.

En referencia al alcance del articulo 23 del Pacto de San José, la Corte Interamericana de
Derechos, explica que el derecho a ser elegido supone que “ef ejercicio efectivo de los derechos
politicos constituye en si mismo Y, @la vez, un medio fundamental que las sociedades democraticas
tienen para garantizar los demés derechos humanos previstos en la Convencién ¥y que sus titulares,
es decir, los ciudadanos, no sélo deben gozar de.dérechos, sino también de ‘oportunidades’, Este
altimo- término implica la obligacion de garantizar éon medidas positivas que toda persona que
formalmente sea titular de derechos politicos tenga la oportunidad real para ejercerlos” (Cfr, Corte

IDH, Caso Lopez Mendoza vs, Venezuela, Sentencia de 1 de septiembre de 2011 (Fondo,

Reparaciones y Costas), parr. 1 08).




LE 10 anterior, se desprende con claridad que los derechos consagrados en los instrumentds
internacionales sefialados, son concebidos como principios que enmafcan y definen las caracteristicals
de los sistemas de eleccion politico-electoral y que promueven la construccién y fortalecimiento de
condiciones favorables para el ejercicio de derechos en los procesos electorales.

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

mecanismos y procedimientos en materia electoral, en virtud del voto universal o sufragio y el accegp

D

al poder, tengan como caracteristica indiscutible el ejercicio de los derechos y oportunidades qu

enuncian las mencionadas normas convencionales, que coadyuve a la construccion y fortalecimien

(=]

de condiciones favorables para el ejercicio de los derechos politicos en los procesos electorales.

D

Lo anterior, lo advertimos porque en diversas oportunidades, la Corte Interamericana d

Derechos Humanos, con base en su doctrina del control de convencionalidad, se ha pronunciado sobr

U

J

lo que implica dicho control, lo que le ha permitido ir estableciendo y consolidando, toda un

concepcion jurisprudencial con relacion a lo que el mismo control conlleva, sus particularidades

=

alcances, en virtud de la aplicacion de normas internacionales que versan sobre distintas materias

=

que son vinculantes para los Estados signatarios. Veamos algunos de estos criterio

1°2

jurisprudenciales.

En lo que guarda relacion con su concepto y sentido, ha sefialado 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
aparato del Estado, también estan sometidos a ella, lo que les obliga a velar
porque los efectos de las disposiciones de Ia Convencién 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 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 Gltima de la Convencién Americana.”
(Caso Almonacid Arellano y ofros Vs. Chile. Excepciones Preliminares,

Reparaciones y Costas. Sentencia de 26 de septiembre de 2006) (o resaltado es
nuestro). -

En cuanto a que los tribunales del pais que se trate, no deben limitarse solamente al contro

de constitucionalidad, la Corte lnteramericana ha sefialado:




La Lorte observa que el CJCP (Comité Judicial Privado) llegd a la
conclusion 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 la Convencion de Viena sobre la Ley de Tratados, Barbados debe
cumplir de buena fe con sus obligaciones bajo la Convencién Americana y no podra
invocar las disposiciones de su derecho interno como justificacion para el
incumplimiento de dichas obligaciones convencionales’. A dicho criterio adiciono la
Corte, ‘el analisis del CJCP no deberia limitarse a evaluar si I 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 Convencion.” (Caso Boyce y otros Vs, Barbados. Excepcion,

Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 20 de noviembre de 2007) (lo
resaltado es nuestro),

En cuanto al criterio jurisprudencial de la Corte Interamericana donde sefiala que, el contrpl

de convencionalidad, debe ser realizado ex officio:

“Cuando un Estado ha ratificado un tratado internacional como Ia
Convencion Americana, sus jueces también estan sometidos a ella, lo que les
obliga a velar porque el efecto (til de la Convencién no se vea mermado o anulado
por la aplicacion de leyes contrarias a sus disposiciones, objeto y fin. En otras
palabras, los drganos 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. Perd.

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 convencionalidag|,
debemos sefialar que cuando un Estado es Parte de un tratado internacional como la Convencigh

Americana, todos sus 6rganos, incluidos sus jueces, estan sometidos a aquél, lo cual les obliga a velq

-

porque los efectos de las disposiciones de la Convencian no se vean mermados por la aplicacion di

normas contrarias a su objeto y fin, por lo que los jueces y organos vinculados a la administracion dis

justicia en todos los niveles estan en |3 obligacion de ejercer ex officio un “control de convencionalidag

entre las normas internas y la Convencion Americana, evidentemente en el marco de sus respectiva

competencias y de las regulaciones procesales correspondientes y en esta tarea, deben tener efy
cuenta no solamente el tratado, sino también Ia interpretacion -que del mismo ha hecho Ia Corte

Interamericana, intérprete Gltima de la Convengion Americana. En tal sentido, en la Sentencia de 24




de febrero de 2011, dictada dentro del Caso Gelman Vs. Uruguay. Fondo y Reparaciones, sefiald I3

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 Democrética Interamericana. La legitimacion democratica de determinados
hechos o actos en una sociedad est4 limitada por las normas y obligaciones
internacionales de proteccion 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 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
democréticas, en las cuales también debe primar un ‘control de convencionalidad’
[...], que es funcidn 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 panameﬁo tiene la vocacion, de acuerdo al
preambulo de la Constitucion Politica de la Republica de Panamé de 1972, de fortalecer la Nacion,
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.

La observancia conjunta de estas normas convencionales, ponen de relieve que todas ellas
han querido dejar establecido que la voluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder
plblico; esta voluntad se expresara mediante elecciones auténti.cas que habran de celebrarse
periédicamente, por sufragio; con Ia finalidad de participar en la direccion de los asuntos
plblicos, directamente o por medio de representantes libremente elegidos, y que la ley puede
reglamentar el ejercicio de los .derechos y oportunidades de los ciudadanos. Precisamente por
estas consideraciones, es legitimo, que aquellos que permitieron a un sujeto el ejercicio de un A
cargo de eleccion popular, también puedan revocé} el mandato de representacion otorgado por

la via del sufragio, por ser una herramienta de democracia directa para efectivizar el control y




2 aestitucion popular de los gobernantes que perdieron el apoyo del elector, porque ha

—4

defraudado su confianza ylo a su juicio se han deSempeﬁado insatisfactoriamente en el cargd

En sustento de nuestra posicion, es impbrtante hacer mencion de la AMICUS CURIAE
presentado ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos: Observaciones con relacion a I
solicitud de Opinién Consultiva presentada por el Estado de Colorhbia en torno a la “figura de I
reeleccion presidencial indefinida en el contexto del Sistema Interamericano de Derechos Humanos|
en la que dicho organismo internacional sefiala en el literal D. Derechos politicos y reeleccio

presidencial indefinida, en su numeral 2. "El alcance de los derechos politicos y la autoridad de lof

Estados para establecer limitaciones permisibles bajo la CADH", del mencionado documento, I¢

siguiente:

“A diferencia de otros tratados internacionales de derechos humanos, la
CADH consagra a los derechos politicos protegidos bajo el articulo 23
como derechos inderogables en situaciones de emergencia, al igual que
las garantias judiciales necesarias para su proteccién. La consagracion
de un derecho como inderogable, sin-embargo, no significa que éste no
pueda ser sujeto a restricciones permisibles. El Comité de Derechos
Humanos establecié especificamente en esta materia que ‘[t]edricamente,
calificar cualquier disposicion del Pacto de disposicion que no puede ser
suspendida no significa que en caso alguno se justifiquen limitaciones o
restricciones. La referencia hecha en el parrafo 2 del articulo 4 al articulo 18,
que contiene en su parrafo 3 una clausula especifica sobre limitaciones,

demuestra que la permisibilidad de las restricciones es independiente de la
cuestion de la suspension’,

La Corte IDH parece haber tenido una interpretacion similar, ya que ha
establecido en forma reiterada en su jurisprudencia que los derechos
politicos del articulo 23 no son absolutos Y que por lo tanto los Estados
tienen la autoridad bajo la CADH de limitar estos derechos, siempre y
cuando se trate de restricciones permisibles. En contraste con otras
disposiciones de este tratado que establecen con claridad los parametros para
determinar la legitimidad de las limitaciones, el lenguaje del articulo 23
presenta algunas imprecisiones que han requerido del poder
interpretativo de la Corte IDH para aclarar el alcance de los derechos a
elegiry a ser elegidos, bajo la CADH.

En el caso Castafieda Gutman, la sentencia lider que establecid la practica
de desdoblar el alcance del articulo 23, la Corte reconocié que la CADH
autoriza limitaciones explicitas en el texto de esta disposicion que se aplican
en relacion con los derechos politicos y que tienen por objeto ‘evitar la
posibilidad de discriminacion contra individuos en el ejercicio’ de estos
derechos. Por otro lado, este Tribunal sostuvo que del articulo 23 surgia
una obligacion positiva de los Estados parte en la CADH de establecer un
sistema electoral que permitiera concretizar el derecho de los ciudadanos
a participar en la direccién de los asuntos publicos sea en forma directa
0 por medio de representantes libremente elegidos. La organizacién de
este sistema electoral, que permita elecciones periddicas, auténticas,




realizaaas por suiragio universal, requiere ‘el establecimiento de los
aspectos organizativos o institucionales de los procesos electorales, a
través de la expedicion de normas y la adopcion de medidas de diverso
caracter para implementar los derechos y oportunidades reconocidos en
el articulo 23 de la Convencién'. Segiin la Corte, la adopcion de estas normas
o medidas puede involucrar la necesidad de incorporar limitaciones adicionales
a las establecidas explicitamente en dicho articulo, o lo que podrian
considerarse ‘limitaciones implicitas’. Al igual que las limitaciones explicitas, la
Corte ha resuelto que la evaluacion sobre la permisibilidad de las restricciones
implicitas cae bajo su competencia y que para ser legitimas deben cumplir con
ciertos estandares, como se vera a continuacion.

Es importante sefialar que, aunque la Corte no lo menciond en la
jurisprudencia de referencia, la solicitud de opinién consultiva bajo andlisis
incluye la interpretacion del alcance del articulo 32.2, presuntamente con
el objeto de que establezcan parametros para evaluar la permisibilidad de
las restricciones implicitas bajo el articulo 23. Ello asi porque, segln la
interpretacion elaborada por la Corte en su jurisprudencia, Ia prohibicion de
reeleccion indefinida no caeria dentro de las restricciones articuladas para
evitar la discriminacion en el acceso al voto o a presentarse a un cargo
de eleccion popular, sino mas bien deberia considerarse como una
modalidad de la estructura de los sistemas electorales que regulan entre
otros el monopolio de las candidaturas, la extensién de las funciones en
el cargo, el alcance de los distritos electorales, etc.

A la luz de esta solicitud seria oportuno que la Corte retomara su
interpretacion del articulo 32.2 y estableciera una guia clara sobre la
permisibilidad de restricciones implicitas, en particular en relacion con
disposiciones de un valor central como lo sen los derechos politicos para
la proteccion del Estado de Derecho y de los derechos humanos.

En su préactica anterior la Corte ha sido clara al interpretar el alcance del
articulo 32. 2 al sefialar que esta disposicion no es aplicable ‘en forma
automatica e idéntica a todos los derechos que la Convencién protege,
sobre todo en los casos en que se especifican taxativamente las causas
legitimas que pueden fundar las restricciones o limitaciones para un
derecho determinado. El articulo 32.2 contiene un enunciado general que
opera especialmente en aquellos casos en que la Convencidn, al
proclamar un derecho, no dispone nada en concreto sobre sus posibles
restricciones legitimas'. Es decir que esta disposicion se aplicaria en principio

en relacion con las restricciones implicitas que la Corte ha articulado bajo el
articulo 23. -

El articulo 32.2 de la CADH propone objetivos legitimos como Ia
proteccion de “la seguridad de todos” y del “bien comin” para justificar
restricciones. En relacion con la nocién de bien comun, la Corte lo ha
definido dentro del contexto de la CADH ‘como un concepto referente a
las condiciones de la vida social que permiten a los integrantes de la
sociedad alcanzar el mayor grado de desarrollo personal y la mayor
vigencia de los valores democraticos. Er tal sentido, puede considerarse
como un imperativo del bien comun la organizacion de la vida social en
forma que se fortalezca el funcionamiento * de las instituciones
democraticas y se preserve Y promueva la plena realizacion de los
derechos de la persona humana'’. Sin embargo, considerando que no existe
una interpretacion univoca de lo que quieren decir los conceptos de “seguridad
de todos" y “bien comiin” y se genera el riesgo de puedan utilizarse ‘tanto para
afirmar los derechos de la persona frente al poder plblico, como para




Jusunval nHNW@LIVNES @ esos derecnos en nombre de los intereses
colectivos’, es fundamental que cuando se invoquen ‘como fundamento
de limitaciones a los derechos humanos, deben ser objeto de una
interpretacion estrictamente cefiida a las justas exigencias' de ‘una
sociedad democratica’ que tenga en cuenta el equilibrio entre los

distintos intereses en juego y la necesidad de preservar el objeto y fin de
la Convencion',

Estos parametros son esenciales para que la Corte al momento de analizar
lapermisibilidad de restricciones implicitas a los derechos politicos, en
particular la reeleccion indefinida, los tome en consideracion junto con los otros
estandares que ha articulado en su practica jurisprudencial. En efecto, este
tribunal ha sefialado en su jurisprudencia que los derechos politicos
admiten restricciones siempre que éstas se encuentren previamente en la
ley y no sean abusivas o arbitrarias, Y gue cumplan con los requisitos de
idoneidad, necesidad y proporcionalidad, ademas de ser necesarios para
una sociedad democratica. Asi lo sefial6 la Corte IDH en el caso Yatama v.
Nicaragua, que con respecto al alcance del articulo 23 de g Convencion
(derecho de participacion politica):

'La prevision y aplicacion de requisitos para ejercitar los
derechos politicos [consagrados en el articulo 23 de Ia
Convencién Americana] no constituyen, per se, una restriccion
indebida a los derechos politicos. Esos derechos no son
absolutos y pueden estar sujetos a limitaciones. Su
reglamentacion debe observar los principios de legalidad,
necesidad y proporcionalidad en una sociedad democrética.
La observancia del principio de legalidad exige que el Estado
defina de manera precisa, mediante una ley, los requisitos
para que los ciudadanos puedan participar en la contienda
electoral, y que estipule claramente el procedimiento electoral
que antecede a las elecciones. De acuerdo al articulo 23.2 de
la Convencion se puede reglamentar el ejercicio de los
derechos y oportunidades a las que se refiere el inciso 10. de
dicho articulo, exclusivamente por las razones establecidas en
ese inciso. La restriccion debe encontrarse prevista en una ley,
no ser discriminatoria, basarse en criterios razonables, atender
a un propdsito Util y oportuno que la tomne necesaria para
satisfacer un interés pablico imperativo, y ser proporcional a
ese objetivo. Cuando hay varias opciones para alcanzar ese
fin, debe escogerse la que restrinja menos el derecho

protegido y guarde mayor proporcionalidad con el proposito
que se persigue.’

Asimismo, en el caso Castafieda Gutman, la Corte IDH concluyé que la
CADH se limita a establecer determinados estandares dentro de los cuales los
Estados legitimamente regulan los derechos politicos, siempre y cuando
dicha reglamentacion cumpla con los requisitos de legalidad, esté
dirigida a cumplir con una finalidad legitima, sea necesaria y
proporcional; esto es, sea razonable de acuerdo a los principios de la
democracia representativa. Por tanto, la CADH establece lineamientos
generales que determinan un contenido minimo de los derechos politicos
y permite se regulen esos derechos de acuerdo a sus necesidades
histéricas, politicas, sociales y culturales, las que pueden variar de una
sociedad a otra. Esto asi también lo ha reconocido el Tribunal Europeo de




Derechos Humanos, la legislacion electoral se debe analizar a la luz de la
evolucién politica del pais y de su historia.

De este modo, al realizar una ponderacion sobre la permisibilidad de
restricciones implicitas a los derechos politicos, la Corte deber3 evaluar si los
objetivos que se persiguen ademas de ser legales se cifien estrictamente a las
justas exigencias de una sociedad democrética, segln surge de la
interpretacion del alcance del articulo 32.2. Para complementar ese andlisis,
ese test de proporcionalidad debera también tomar en consideracion el
articulo 29.c) de la CADH, que establece que ninguna disposicion de este
instrumento interamericano puede ser interpretada en el sentido de
‘excluir otros derechos y garantias que son inherentes al ser humano o
que se derivan de la forma democratica representativa de gobierno...",

En suma, la CADH autoriza a los Estados a imponer ciertos limites a
los derechos electorales, siempre que sean legitimos, razonables,
necesarios y se restrinjan a las justas exigencias de una sociedad
democrética. Como se discutira en las proximas secciones, la restriccion al
derecho de reelegirse indefinidamente cumple con esas condiciones en tanto
se ajusta a los parametros establecidos por la Corte en su jurisprudencia, al
derivarse de valores como la alternancia politica, que contribuyen a garantizar
el funcionamiento de las instituciones democraticas representativas.”

De igual forma, en razon de la aplicacion del principio del bloque de la constitucionalidad)
especialmente después de la reforma del articulo 17 de |a Constitucion Politica, consideramos que le?
palabra “alcaldes” inserta en el articulo 1 del Decreto 49 de 24 de noviembre de 2020, no viola €
articulo 21 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos; el articulo 25 del Pacto Internaciona
de Derechos Civiles y Politicos, el cual fue ratificado por la Republica de Panama mediante la Ley 1¢
de 28 de octubre de 1976, y tampoco el articulo 23 de la Convencion Americana sobre Derecho
Huménos, el cual fue ratificado por la Republica de Panama mediante Ia Ley 15 de 28 de octubre dg
1977, por las circunstancias anotadas previamente en la presente Vista.

5.2 Consideraciones en cuanto al articulo 32 de la Constitucién Politica.

En ese mismo orden, se deja sentado que la firma forense Cesar Pérez & Asociados, e
igualés circunstancias pone de relieve que la palabra “alcaldes” inserta en el articulo 1 del Decretd
49 de 24 de noviembre de 2020, transgredié el articulo 32 ‘de nuestra Carta Fundamental, habid4
cuenta que “Producto de la no aplicacién del articulo 32 de nuestra Constitucion Nacional que reguls

el debido proceso y Ia obligatoriedad de la legalidad en los tramites, se incluyé a los Alcaldes er

el articulo 1 del Decreto 49 expedido por el Tribunal Electoral de Panama.” (El énfasis es nuestro) (Cfr

foja 3 del expediente judicial).




Antes de externar nuestro concepto en tomo al criterio vertido por la accionante, relacionadp

O

con el articulo 32 de la Constitucion Politica, consideramos prudente definir el concepto del “debid

proceso”; asi como el sentido y el alcance que el Pleno de la Corte Suprema de Justicia le ha dado il

jLy)

mismo, de forma tal que nos sirva de parametro para hacer la confrontacion entre la palabra contenid

en la norma acusada y el precepto constitucional.

En relacion con lo anterior, consideramos pertinente sefialar que el articulo 32 de

jsv)

Constitucion Nacional instituye el “principio del debido proceso” que consiste en “un procedimien

(=)

regular ante un tribunal permanente legitimamente constituido y competente para juzgar y comprendejr

el derecho de recurrir ante los Organos Jurisdiccionales del Estado...” (Auto de 29 de octubre de 1984

bl

Pleno, Corte Suprema de Justicia). En igual sentido, el Tribunal indico, que se entiende que, “es &/
derecho que tienen todos los habitantes de la Repblica a que se apliquen las leyes de procedimientp
correspondientes y conforme a éstas se les brinde la oportunidad de defensa y contradiccion...” (Autp
de 26 de julio de 1989, Pleno de la Corte Suprema de Justicia).

El autor Osvaldo Alfredo Gozaini en su libro titulado El Debido Proceso sefiala:

"El debido proceso se vislumbra como la necesidad de
restaurar los derechos perdidos, donde no se pueden aplicar
conceptos del procesalismo formal, porque la necesidad de
reparacion es méas importante que el formalismo. Seria ni méas ni
menos que el derecho a tener un proceso sin resignaciones ni
egoismos adjetivos.

Tiene en consecuencia, un cardcter o una condicién
progresiva, donde lo trascendente es destacar su rol como Gnica
garantia fundamental para la proteccion de los derechos humanos.

La modificacion sustancial se da, asimismo, en el ethos
dominado por los deberes, antes que por las exigencias
individuales o propias del derecho subjetivo. EI debido proceso
constitucional no se concreta en las afirmaciones de una ley,
0 en los preceptos de un codigo; se proyecta mas que en los

~ derechos, hacia los deberes jurisdiccionales que se han de

preservar con la aspiracion de conseguir un orden objetivo
mas justo.

En definitiva, el debido proceso es el derecho a la
justicia lograda en un procedimiento que supere las grietas
que otrora lo postergaron a una simple cobertura del derecho
de defensa en juicio.” (El énfasis es nuestro) (GOZAINI, Osvaldo
Alfredo. EI Debido Proceso-12 Edicion. Santa Fe: Rubinzal-Culzoni
Editores, 2004 (pags 27 a 29) ’




e lo anterior se desprende que las garantias constitucionales que deben ser observadab

O

permanentemente a través del debido proceso, tal como lo ha indica el Pleno de |a Corte Suprema d

Justicia, en Auto de fecha 20 de febrero de 1984, son las siguientes:

i

-El Derecho a la jurisdiccion; esto es el derecho que
tiene toda persona de poder comparecer al drgano
jurisdiccional del Estado, en demanda de justicia, para que se
restablezcan sus derechos individuales, cuando considere que los
mismos han sido vulnerados.

-La facultad que tiene toda persona de tener
conocimiento de la presentacién en su contra, de poder ser
oido, de defenderse, pudiendo contar con asistencia letrada,

producir pruebas y obtener una sentencia que oportunamente
resuelva la causa.

-La sustanciacion del proceso ante el juez natural, esto
es, que nadie puede ser juzgado por comisiones especiales, sino
por aquellos funcionarios judiciales designados por ley,
preciosa garantia implicita en el articulo 32 del documento
constitucional que asegura la imparcialidad del Tribunal que ha de
juzgar impidiendo que el curso de la justicia sea alterada mediante
designacion de jueces ‘ad hoc',

-La observacion de un procedimiento establecido por
la Ley para el tipo de proceso que se trate, donde se asegure la
defensa en juicio, la bilateralidad de la audiencia y laigualdad de
las partes en el proceso.” (El énfasis es nuestro)

Este Méaximo Tribunal de Justicia, ha expresado doctrinal y jurisprudencialmente que g
garantia del debido proceso en el aﬁiculo 32 del Texto Constitucional comprende tres (3) derechos, 2
saber, el derecho a ser juzgado por a‘utoridad competente; el derecho a ser juzgado conforme a los
tramites legales pertinentes: y el derecho a no ser juzgado més de una vez por una misma causg
penal, policiva o disciplinaria. Actualmente ese principio, en interpretacion extensiva de la Corte
Suprema de Justicia, se aplica a todo proceso.

Nos corresponde, ahora, observar si en el proceso de revocatoria de mando por iniciativa
popular, para aquellos cargos de eleccion que estan sujetos a ella, establecido en el Decreto 49 de

24 de noviembre de 2020, emitido por el Tribunal Electoral de Panama, se cumple con las garantias

del debido proceso y la obligatoriedad de |a legalidad en los tramites electorales. Veamos:

“Articulo 1. Alcance. Se establece el procedimiento para solicitar por
iniciativa popular, la revocatoria de mandato de los diputados electos por libre

postulacion; alcaldes, concejales y representantes de corregimiento postulados




1anto por pardos politicos como por libre postulacion. La revocatoria va dirigida en
contra del funcionario que esté en ejercicio del cargo, sea el principal o el suplente.

Articulo 2, Solicitante y firmas de respaldo. Podra solicitar Ia
revocatoria, y firmar en respaldo de la solicitud o después de admitida ésta,
cualquier ciudadano que tenga vigente su documento de identidad personal al
momento de dar su respaldo y que aparezca en el padion electoral de la eleccion
en la cual fue electo el funcionario objeto de la revocatoria, haya o no ejercido el
sufragio en dicha eleccion; y que esté en pleno goce de sus derechos ciudadanos.

Solo se tramitara una solicitud de revocatoria de mandato a la vez, en
contra del mismo funcionario, pero cada solicitud puede estar suscrita por mas de
una persona. La solicitud solo se admitira durante el segundo y tercer afio de
gjercicio del cargo.

Articulo 3. Memorial para solicitar la revocatoria. La solicitud de
revocatoria de mandato se presentara personalmente por el solicitante, mediante
memorial bajo declaracion jurada, dirigido a la respectiva Direccion Regional de
Organizacion Electoral, y contendra la siguiente informacin:

1. Nombre y nimero de cédula del solicitante, quien debe estar en pleno
goce de sus derechos ciudadanos, y aparecer en el padron electoral de la
circunscripcion respectiva, en la fecha de la eleccion objeto de la revocatoria.

2. Nombre y cargo del funcionario al cual se pretende revocar el mandato.

3. Nombre, nimero de cédula y residencia electoral de los primeros
activistas que intervendran en el proceso, los cuales deben aparecer en el padron
electoral en la circunscripcion electoral correspondiente y estar en pleno goce de
sus derechos ciudadanos. 4. Los datos de contacto del solicitante tales como
direccion, teléfono y correo electrnico. 5. Los hechos en que se funda la solicitud
de revocatoria, y con base a los cuales se promovera la recoleccion del respaldo
necesario para que se convoque a un referéndum revocatorio, y de lograr la
cantidad requerida, sera la base de la campafia para la revocatoria. No pueden
invocarse como causales para la revocatoria aquellas previstas en los numerales 1
y 2 de los articulos 442 y 446 del Cadigo Electoral, segin corresponda al cargo.

El Tribunal Electoral dara fe, una vez presentada la solicitud sobre el
cumplimiento del requisito de estar en el pleno goce de los derechos ciudadanos y
aparecer en el padrén electoral de Ia circuriscripcion correspondiente.

Si la solicitud de revocatoria la firman méas de una persona, todos los
solicitantes deben dar poder ante Notario Piblico a uno de ellos para que sea el
que presente personalmente el memorial, y los represente ante el Tribunal Electoral
para efectos de las notificaciones que deban darse durante el tramite.

Articulo 4. Revisién y correccion. Recibida la solicitud, la Direccion
Regional respectiva procedera a revisar que cumple con los requisitos, En caso de
estar incompleta la solicitud o de no cumplir con los requisitos, se emitira una
resolucion motivada otorgando un plazo de 5 dias habiles al solicitante para su
correccion. En caso de no cumplir con el respectivo término o no atender las
correcciones sefialadas, se expedira resolucion motivada seglin corresponda,
Contra esta cabe recurso de apelacion dentro de los 2 dias habiles siguientes a su
nofificacion, ante la Direccion Nacional de Organizacion Electoral,




De encontrar la solicitud conforme a los requisitos establecidos en el
articulo 3, la direccion regional respectiva admitira, mediante resolucién motivada,
la solicitud de revocatoria, la cual se notificara personaimente al funcionario objeto
de la revocatoria para que tenga conocimiento del procedimiento que se ha iniciado
en su contra, y a la Fiscalia General Electoral.

La decision de la direccion regional admite recurso de apelacion dentro de
los 2 dias habiles siguientes a su notificacion, ante la Direccion Nacional de
Organizacion Electoral la cual sera decidida en un plazo de quince dias calendario,
luego de que se haya sustentado la apelacion en el plazo de 2 dias habiles
concedido por la referida Direccién Nacional, Si la apelacion no es sustentada, se
entiende que ha sido desistida.

Articulo 5. Autorizacién del inicio de recoleccion del respaldo y
capacitacion. Una vez en firme la decision de admitir una solicitud de revocatoria
de mandato, la direccion regional respectiva autorizara, mediante resolucion
motivada, el inicio de la recoleccion del 30% del respaldo requerido y determinara
a cuanto asciende dicha cantidad para el cargo y circunscripcion de que se trate,
asi como el plazo para lograrla segiin se contempla en el articulo 6. Esta resolucién
se publicaré en el Boletin Electoral para que el dia habil siguiente, inicie un periodo
de dos semanas de capacitacion al solicitante y a sus activistas iniciales, en el uso
de los métodos de recoleccion de los respaldos identificados en el articulo 7.
Posteriormente, el solicitante podra acreditar mas activistas ante la direccion
regional correspondiente.

Cuando resulte que el porcentaje de respaldo necesario es una fraccion
decimal, se ajustara asi: de 0.5 hacia abajo, se redondeara a la cifra entera inferior,
y mas de 0.5 se redondeara a la cifra entera superior,

Los ciudadanos que dieron su respaldo a una iniciativa que es archivada
por no haber alcanzado la cuota en el plazo requerido, quedan libres para respaldar

a otra iniciativa de revocatoria que se active con posterioridad en contra del mismo
funcionario.

Articulo 6. Plazo para recoleccion del respaldo segun la
circunscripcion. El plazo para recolectar el respaldo popular a una iniciativa de

revocatoria sera el siguiente, segun la cantidad de electores que aparezcan en el
respectivo padron electoral: :

1. Menos de 5 mil electores: 30 dias calendario.

2. Entre 5 mil y 25 mil electores: 60 dias calendario.
3. Entre 25 mil y 100 mil electores: 90 dias calendario.
4. Més de 100 mil: 120 dias calendario,

Estos plazos comenzaran a correr el dia habil siguiente a las dos semanas
de capacitacion prevista en el articulo anterior.

Articulo 7. Métodos de recoleccion del respaldo. El solicitante y sus
activistas recogeran el respaldo a través de cualquiera de los siguientes métodos y
etapas, una vez cumplida la capacitacion indicada en el articulo 5:

Primera etapa (disponible a partir del 9 de diciembre de 2020);




1. Lievando o dirigiendo a los ciudadanos a cualquiera de las oficinas del
Tribunal Electoral de Ia circunscripcion electoral correspondiente.

2. A través del canal de atencion digital en linea en la plataforma Tribunal

Contigo: www.tribunalcontigo.com Segunda etapa (disponible a partir de febrero de
2021);

1. Utilizando los kioscos de autoservicio.

2. A través de dispositivos moviles suministrados por el solicitante y que
utilizaran una aplicacion con validacién biométrica desarrollada por el Tribunal
Electoral, la cual funcionara los 7 dias de la semana, de 6:00 a.m. a 10:00 p.m.
Estos dispositivos solo podran ser utilizados por los activistas acreditados ante el
Tribunal Electoral. Para el uso de estos dispositivos moviles, se aplicara una
reglamentacion especial que serad aprobada mediante su respectivo decreto y
Manual de uso, similar a lo reglamentado para la inscripcion de adherentes
mediante dispositivos méviles.

Los métodos de recoleccion del respaldo estaran a disposicion de los
activistas en la medida en que las oficinas y los medios digitales estén disponibles

para cumplir con los estandares de bioseguridad necesarios que disponga el
Ministerio de Salud.

Articulo 8. Respaldos por parte de una persona a la revocatoria de
distintos funcionarios. Una persona podréa respaldar a mas de una iniciativa de
revocatoria siempre que se trate de distintos funcionarios.

Articulo 9. Validacion al momento del respaldo. Al momento de I3
recoleccion del respaldo a través de los métodos previstos en el articulo 7, el

sistema validara en linea que el ciudadano cumpla con los requisitos sefialados en
el articulo 2.

Articulo 10. Informes de avance de la recoleccion de los respaldos.
Los lunes de cada semana, luego de cumplirse la primera semana del inicio de
recoleccion de firmas de cada solicitud, la respectiva direccion regional de
organizacion electoral informara en el Boletin Electoral la cantidad de firmas

validadas a cada solicitud, y el porcentaje que representa de la meta del 30%
aplicable.

Articulo 11. Publicacién sobre cumplimiento o no de la cuota. Una vez
cumplida la totalidad del respaldo requerido o transcurrido el plazo para
completarlo, la Direccion Regional correspondiente publicara en el Boletin Electoral
una resolucion en la que conste la cantidad de respaldos alcanzados y, de no lograr
la meta, se ordenara el archivo de |a solicitud, mediante resolucién motivada,
Contra ésta cabe recurso de apelacion dentro de los 2 dias habiles siguientes a su
notificacion, ante la Direccion Nacional de Organizacién Electoral,

Articulo 12. Impugnacién de Ia cantidad de respaldo reconocida.
~ Dentro de los cinco dias habiles siguientés a la publicacion, podran impugnar la
cantidad de respaldo reconocida: "

1. El funcionario objeto de la revocatoria.

2. La Fiscalia General Electoral.




3. El partido politico que postulé al funcionario objeto de la revocatoria, de
ser el caso.

4. El solicitante de la revocatoria de mandato. La impugnacion se
interpondré ante la direccion regional que expidio la resolucion de reconocimiento
de las cifras de respaldo.

Articulo 13. Causales de impugnacién, Los respaldos obtenidos podran
ser impugnados con base en las siguientes causales:

1. Si la cantidad del respaldo reconocida tiene errores de suma.

2. Sila cantidad de respaldo reconocida es inferior a la cantidad requerida
y se ha dado por cumplida la meta.

No se admitira la impugnacién cuando se invoquen causales distintas a las
previstas,

Articulo 14. Tramite de la impugnacién. Admitida |a impugnacion, se
dara traslado mediante edicto por tres dias habiles a los interesados en oponerse

a la impugnacion y, cumplido este término, a la Fiscalia General Electoral, por dos
dias habiles.

Vencido el término de traslado, la direccion regional practicara las
diligencias pertinentes al reclamo y decidira sin mas tramite, en los siguientes diez
dias calendario, notificando a as partes por edicto que se fijara por veinticuatro
horas en un lugar visible de sus oficinas.

Contra la resolucion que decide Ia impugnacion, cabe el recurso de
apelacion dentro de los dos dias habiles siguientes a su notificacion, ante la
Direccién Nacional de Organizacion Electoral,

Articulo 15. Perfeccionamiento de la solicitud de revocatoria. Una vez
cumplido el periodo para presentar las impugnaciones sin que se hubieren
presentado o si habiéndose presentado, no son en cantidad suficiente para afectar
la cuota minima requerida o se hubieren ya resuelto, y la solicitud de revocatoria
ha alcanzado o superado el 30% del respaldo requerido, el pleno del Tribunal

Electoral expedira, en los cinco dias habiles siguientes, una resolucion con el fin
de:

1. Reconocer formalmente que el solicitante ha cumplido con todos los
tramites requeridos para que se convoque a un referéndum revocatorio.

2. Convocary reglamentar al referendo revocatorio, que se celebraraen un
término no mayor de 3 meses, desde la notificacion del reconocimiento antes dicho.

3. Enviar copia autenticada de la resolucién a losOrganos Ejecutivo y

Legislativo para la aprobacion del crédito extraordinario que la celebracion del
referéndum revocatorio demande.

4. Ordenar la publicacion de la resolucioh. *

Articulo 16. Propaganda pagada v donada. Durante el periodo de
recoleccion del respaldo para los procesos de revocatoria de mandato, no se podra
contratar propaganda electoral pagada o donada a favor o en contra de la iniciativa,




TSIV MY MOV IVSTHIULAUUS B1B1TLICUIO 244 del LodIgo Electoral,
quedan impedidos de donar o aceptar pautas segun se indica en el articulo 231 del
Cddigo Electoral,

La violacion a estas prohibiciones acarreara las sanciones descritas en el
articulo 494 del Codigo Electoral.”

57

Lo expuesto hasta aqui nos permite afirmar que el proceso de revocatoria de mandato qu

373

responde a la iniciativa popular, que se describe en el Decreto 49 de 24 de noviembre de 2020, s
efectiviza a través del voto por Sl o NO de los ciudadanos, que se realiza a través de un mecanismp
de democracia directa, conocido como “referéndum revocatorio”, més que ser un procedimiento di

tipo judicial o controvertido entre partes, como es al caso de la revocatoria iniciada por un partid

=

politico.

Sin embargo, no se advierte en el referido proceso, la infraccion del debido proceso, alegadi
por la recurrente, y que es aplicado a el procedimiento para solicitar la revocatoria de mandato y g
plazo para obtener las firmas del treinta por ciento (30%) de los ciudadanos que conformaban ¢
padrén electoral en la circunscripcion correspondiente, pues como observamos se integra el derechy
de los electores de solicitar la revocatoria de mandato al tribunal competente, que es independiente ¢
imparcial, ademas de encontrarse preestablecido en la ley, de este modo, permite la bilateralidad y Iz
contradiccion; dando la oportunidad para que las partes puedan conocer acerca de los hechos qug
motivan la peticion; y ademas permite la utilizacion de los medios de impugnacion legalments
establecidos, aunado al hecho que, todas las resoluciones que emita la entidad electoral dentro de
proceso, sean notificadas a todos los interesados; todo lo cual conlleva posteriormente a la celebracién
de un “referéndum revocatorio”, que debe convocarse en un plazo no mayor de tres (3) meses, dd
resultar procedente el mismo.

En conclusién, este Despacho considera que no prospera el cargo de violacién del articulo 32
dela Con;titucién Politica endilgado a la palabra “alcaldes” inserta en el articulo 1 del Decreto 49 de
24 de noviembre de 2020, puesto que la norma reglamentaria garantiza precisamente, que el proceso
de revocatoria de mandato por iniciativa.popular, para aquellos cargos de eleccion que estan sujetos

aella, en este caso, los alcaldes en ejercicio del cargo, puedan tener conocimiento del mismo y hacer

valer sus derechos frente al procedimiento que se ha iniciado en su contra.




v wwnsiuetaciones en cuanto al articulo 142 y 143 (numeral 3) de la Constitucich

Politica.

Conforme advierte este Despacho, el Licenciado Jorge Molina Mendoza, uno de Iofs

promotores de la accion de inconstitucionalidad en estudio, estima que la palabra, “alcaldeg

contenida en el articulo 1 del Decreto 49 de 24 de noviembre de 2020, que reglamenta el proces

=

de revocatoria de mando por iniciativa popular, para aquellos cargos de eleccion que estén sujetos f
ella, emitido por el Tribunal Electoral de Panama, vulnera los articulos 142 y 143 (numeral 3) dej
Texto Constitucional, debido a que, a su criterio, “Al incluir el cargo de “alcalde” en Ja normativg
mencionada, el Tribunal Electora desbordé sus facultades de inferpretacién de la ley electora
Dicha entidad no puede interpretar la CPP sino solo la ley elsctoral. Por lo que al agregar a los alcalde
como hemos expuesto en el texto del articulo N° 1 def Decreto N° 49 tantas veces mencionado, incurriq
en una infraccidn constitucional’. En ese mismo tenor agrega que, “...el Tribunal Electora deshordq
sus facultades de reglamentacién. Esta competencia no incluye la posibilidad de reglamentar |3
CPP ni las instituciones constitucionales, sino solo la ley electoral.” (El énfasis es nuestro) (Cfr. fojas
12'y 13 del expediente judicial).

Asi las cosas, la Carta Constitucional vigente, consagra en el Titulo IV sobre los Derechos
Politicos, el Capitulo 3, referente al Tribunal Electoral. Vale destacar en este aspecto lo sefialado en

el articulo 142 de la misma:

“ARTICULO 142. Con el objeto de garantizar Ia libertad,
honradez y eficacia del sufragio popular, se establece un tribunal
autonomo e independiente, denominado Tribunal Electoral, al que
se le reconoce personeria juridica, patrimonio propio y derecho de
administrarlo. Este Tribunal interpretara y aplicara privativamente
la Ley Electoral, dirigira, vigilara y fiscalizara Ia inscripcion de
hechos vitales, defunciones, naturalizacion y demés hechos y actos
juridicos relacionados con el estado civil de las personas; Ia

expedicion de la cédula de identidad personal y las fases del proceso
electoral.

e AL res'altado es nuestro).

Por otra parte, el articulo 143 (numeral 3) del citado texto constitucional establece, ademas de

las atribuciones del Tribunal Electoral, la de reglamentar, interpretar y aplicar, Ia Ley Electoral.




ARTIVULU 143. EI Tribunal Electoral tendra, ademas de
las que le confiere la Ley, las siguientes atribuciones que
ejercerd privativamente, excepto las consignadas en los numerales

5,7y10:

1. Efectuar las inscripciones de nacimientos, matrimonios,
defunciones, naturalizaciones y demas hechos y actos juridicos
relacionados con el estado civil de las personas, y hacer las
anotaciones procedentes en las respectivas inscripciones.

2. Expedir la cédula de identidad personal.

3. Reglamentar la Ley Electoral, interpretarla y aplicarla,
y conocer de las controversias que origine su aplicacion.

.. (Lo resaltado es nuestro).

Este Despacho no coincide con el razonamiento vertido por el accionante, toda vez que e
numeral 3 del articulo 143 de la Carta Constitucional, expresamente dispone que el Tribunal Electora
ejercera privativamente la facultad reglamentar la Ley Electoral, lo que debe entenderse comgq
una potestad de crear normas; sin embargo, estas no deben ser contrarias alaleyyalg
Constitucion, ni tampoco excederse en su aplicacion.

El ejercicio de la potestad reglamentaria del Tribunal Electoral, también consiste en interpretar,
complementar, precisar o aclarar la ley que tiene como base, haciendo una mejor comprension de|
esta, haciendo posible su verdadera observancia.

Hay que recordar que el reglamento se encuentra en un rango inferior a la ley, por lo que no
pueden contradecir, ni dejar sin efecto disposiciones legales.

No obstante, tenemos que el articulo 454 del Texto Unico del Cédigo Electoral, que forma
para del Titulo VII, Proceso Electoral: en el Capitulo XV, Revocatoria de Mandato; Seccién 3°, Pérdida
de la Representacion, Revocatoria de Mandato de los Alcaldes, entre otros, sefiala que el mandato
de los alcaldes de distrito, que hayan sido electos por partidos politicos o mediante libre
postulacion, podra ser revocado en la forma prevista en los articulos 446, 447, 448, 449 y 450,

La precitada norma electoral fue proferida de conformidad con lo expresado en el articulo 227
de la Constitucién Nacional, que dispone las causales por las cuales se perdera la representacion,
entre estas, por la revocatoria del mandato, conforme lo reglamente [a Ley.

En esta misma linea de pensamiento, esta Procuraduria advierte que el Tribunal Electoral al

incluir la palabra “alcaldes” en la norma reglamentaria demandada no ha excedido sus facultades de

reglamentar ni tampoco interpretar la ley electoral, yaque es una potestad privativa de esa entidad,




viganu uel Es@ao encargado de crear leyes electorales, de conformidad con la atribuciof
constitucionél que le ha sido otorgada. -

Por otra parte, el articulo 454 del Texto Unico del Cédigo Electoral, en concordancia con It
dispuesto en el articulo 1 del Decreto 49.de 24 de noviembre de 2020, norma cuya inconstitucionalidafi
ha sido demandada, consagra el derecho de los electores; como iniciativa popular, por ser quienefs
eligieron a la persona para ocupar el cargo politico, de revocarle el mandato, en este caso, a log
alcaldes de distrito, a través de un procedimiento especial, instituido para tal fin.

Dadas las anteriores consideraciones, estima este Despacho que la palabra “alcaldes|
conténida en la norma cuya inconstitucionalidad ha sido demandada, no vulnera lo dispuesto en lo
articulos 142 y 143 (numeral 3) de la Constitucion Politica Nacional.

9.4 Consideraciones en cuanto al articulo 241 de la Constitucién Politica.

Del contenido del articulo 241 citado al desérrollar las disposiciones constitucionales que sg
aducen como infringidas, se advierte que éste contiene los lineamientos generales relativos a I4
funcién, eleccion y periodo de los Alcaldes elegidos dentro de un distrito.

En cuanto a la menciona disposicion, los accionantes manifiestan que: “La infraccion surge
en virtud que la palabra Alcaldes, en el articulo 1 del Decreto 49 al no mediar disposicién ¢
ponderacion constitucional alguna que permita una nueva eleccion de alcalde mediante un método de
revocatoria de mandato, procedié aplicar de manera analbgica el procedimiento a otra figura de
eleccion popular, refiriendo a los articulos que regulan la revocatoria de mandato del representante;
de corregimiento...Tal como hemos expuesto en lineas anteriores nuestra Constitucién Politica de}
Panama, contempla especificamente para los representantes de corregimientos la aplicacion
de la revocatoria de mandato, pero no asi en el caso de los alcaldes del distrito, por lo que no
se puede a fravés de un decreto reglamentar que la revocatoria de mandato de los
representantes, sea extensiva hasta los alcaldes, contraviniendo la Carta Magna." (El destacado
es nuestro) (Cir. fojas 8 y 9 del expediente judicial).

Por otra parte, el activador constitucional, 'manifiés.ta que, ‘gl elemento temporal de Ia regla

antes sefialada, no contempla que este pueda ser interrumpido por Ia revocatoria de mandato.




En otras palabras, al cargo de alcalde no le aplica la revocatoria de mandato.” (El énfasis es nuestro)
(Cfr, foja 13 del expediente judicial)

En 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, “Onicamente a la luz de los textos citados en la demanda’, sino que
deben examinarse con todos los preceptos de la Constitucion Politica,

Con fundamento en ese principio, nos remitimos al articulo 143 (numeral 3) de la Constitucion

Politica que puntualiza:

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

3 Reglamentar la Ley Electoral, interpretarla y aplicarla, y conocer de las
controversias que origine su aplicacion.
... (Enfasis suplido).
- Vale acotar, que el Texto Constitucional ha previsto una clausula de reserva legal, en el
sentido que la Ley reglamentara la materia electoral.

Segun lo que establece esa disposicion constitucional, los Magistrados, en Pleno, del Tribunal
Electoral, expidieron el Acuerdo de Pleno 82-2 de 27 de noviembre de 2017, “Que aprueba el Texto
Unico del Cadigo Electoral y ordena su publicacién en la Gaceta Oficial y en el Boletin Electoral”,
ordenado por la Asamblea Nagcional que comprende la Ley 11 de 10 de agosto de 1983, por la cual
se adopta el Codigo Electoral: con las modificaciones, adiciones y derogaciones adoptadas por las
Leyes: 4 de 14 de febrero de 1984, 9 de 21 de septiembre de 1988, 3 de 15 de marzo de 1992, 17 de
30 de junio de 1993, 22 de 14 de julio de 1997, 60 de 17 de diciembre de 2002, 60 de 29 de diciembre
de 2006, 17 de 22 de mayo d.e 2007, 27 de 10 de julio de 2007, 14 de 13 de abril de 201 0, 54 de 17
de septiembre de 2012, 4 de 7 de febrero de 2013, 31 dé 22 de abril de 2013, 68 de 2 de noviembre
de 2015, 5 de 9 de marzo de 2016 y 29 de 29 de mayo de 2017.

| Dentro de este contexto debemos observar que, los articulo 448 del Texto Unico del Cddigo

Electoral, que se encuentra dentro del Titulo VI, Proceso Electoral; en el Capitulo XV, Revocatoria de

Mandato; Seccién 3°, Pérdida de Ia Representacion, Revocatoria de Mandato de los Alcaldes,




Representantes de Corregimiento y Concejales Postulados por Partido Politico y Electos por Librua
Postulacion; sefiala que el procedimiento para solicitar la revocatoria de mandato de un representantg,
sera reglamentado por el Tribunal Electoral. Para una mejor referencia citamos el contenido de I
disposicion legal:

“Articulo 448, Para solicitar la revocatoria de mandato
de un representante de corregimiento por iniciativa popular, se
requerir de la firma del 30 % de los ciudadanos que conforme al
padron electoral de la circunscripcion correspondiente. El
procedimiento sera reglamentado por el Tribunal Electoral.”
(Enfasis suplido).

En consecuencia, mediante el Decreto 49 de 24 de noviembre de 2020, el Tribun4|
Electoral reglamenté el proceso de revocatoria de mando por ini.ciativa popular, para aquello
cargos de eleccion que estan sujetos a ella, cuya finalidad es establecer el procedimiento aplicabl
a las solicitudes de revocatoria y el plazo para obtener la cantidad de firmas de los ciudadanos que
conformaban el padrdn electoral en Ia circunscripcion correspondiente al momento en que fuerofy

electos, y cuyo texto integro, segtn fue publicado en el Boletin del Tribunal Electoral, Edicién

Oficial 4758-B, correspondiente al miércoles de 25 de noviembre de 2020.

Por otro lado, el articulo 454 del Texto Unico del Cadigo Electoral aprobado por el Acuerdo dd
Pleno 82-2 de 27 de noviembre de 2017, hace una remision expresa a las disposiciones qug

establecen como herramienta para revocar el mandato de los Representantes de corregimiento, a lo

Alcaldes de distritos, la cual establece lo siguiente:

“Articulo 454. El mandato de los alcaldes de distrito, que
hayan sido electos por partidos politicos o mediante libre
postulacion, podra ser revocado en la forma prevista en los
articulos 446, 447, 448, 449 y 450."

No obstante, las precitadas normas electorales fueron proferidas atendiendo los presupuestog
juridicos que fundamentan el contenido del articulo 227 de la Constitucion Nacional, que a la letrg

dispone:

*Articulo 227. La representacién se perdera por las
siguientes causas: '

1, El' cambio voluntario de residencia a otro
Corregimiento.
2. La condena judicial fundada en delito.

33. La revocatoria de mandato, conforme lo reglamenta
la ley.” (Enfasis suplido),




9.0 Consideraciones en torno a la naturaleza de la revocatoria de mandato'y su Historia
en la Constitucion panameiia,

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 “revocatoria de
mandato”. Lo anterior se hace necesario, toda vez que las demandas de inconstitucionalidad se
enmarcan en el proceso de revocar el mandato de los Alcaldes de distrito, a través de la iniciativa
populér.

En tal sentido debemos analizar primeramente, el concepto de “mandato”. De acuerdo a la

definicion que brinda Guillermo Cabanellas en el Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, (edicion

26, Volumen V de la J-0, 1989, p. 283) como:

‘MANDATO. Representacion.

Sus principales significados juridicos se encueritran en el
dominio politico y civil...

! En Derecho Politico. Representacion o poder
que a los diputados y concejales se confiere por el resultado
de la votacion; y que en el fondo les obliga a sostener la
significacién politica con que sean elegidos o la de Ila
campania realizada como candidatos: si bien no cabe revocacion
0 destitucion, salvo en algunas democracias, como |la
norteamericana, donde existe el sistema ‘recall’...” (El énfasis es
nuestro).

Dentro del contexto anteriormente expresado, la revocatoria de mandato se entiende como:

‘Larevocatoria  del  mandato, revocacién de
mandato o referéndum revocatorio es un procedimiento por el
cual los ciudadanos pueden cesar de su cargo publico a un
funcionario electo, antes del término de su respectivo periodo,
mediante votacion directa por recoleccién de firmas, dependiendo
de las dimensiones geograficas o pablacionales.

A través de este procedimiento los ciudadanos
mandantes pueden-dai por terminado el mandato que le han
conferido a una autoridad electa, como presidente, un
representante de distrito ante una asamblea legislativa, un
gobernador o alcalde, cuyo fundamento seria el principio de la
libertad politica de los ciudadanos de elegir y deponer a sus
gobernantes en una democracia representativa. Es un
mecanismo de interrupcion o término anticipado del mandato
popular.” (Revocatoria de mandato r Wikipedia, la enciclopedia
libre - https://es.wikipedia.org). (El destacado es nuestro)




T vveere qigenune, wiaiid Laura epemardt, en su- publicacion “Revocatoria popular )ﬂ

revocatoria partidaria en Panama: disefio institucional v casos de aplicacion, sefiala sobre este

mecanismo de participacién y control ciudadano lo que a seguidas se copia:

‘La revocatoria de mandato popular o clasica es un
mecanismo de participacion y control ciudadano cuya
incorporacion en América Latina se enmarca en mayor medida en
la tercera ola de la democratizacion y las reformas politicas y
constitucionales de los afios’90. Forma parte del conjunto de
innovaciones adoptadas principalmente por iniciativa de los
gobernantes como respuesta a un clima de descontento y
apatia ciudadana respecto de Ia politica y de sus
representantes, mas conocido como . crisis de a
representacion.

Es considerada un instrumento de “democracia directa”,
la que abarca un grupo de mecanismos que permite a los
ciudadanos decidir sobre materias especificas directamente
en las urnas. Esos mecanismos son instrumentos de decision
politica ejercidos a través del sufragio directo y universal. Su
finalidad es hacer que los ciudadanos participen colectiva y
directamente en el procedimiento de toma de decision, mas
que para elegir a sus representantes, para tomar sus propias
decisiones. Ademas de I3 revocatoria, se incluye en esta
categoria de democracia directa g plebiscito y al referéndum,
cuyas opciones abiertas a la poblacién también se dirimen en el si
0 el no a una pregunta concreta,

El también llamado recall constituye una herramienta
novedosa que habilita a los ciudadanos a revocar el mandato
de aquellas personas elegidas por voto popular que han
dejado de contar con su aprobacion y confianza. Somete 3 los
funcionarios a la rendicion de cuentas.

Los procedimientos varian en alto grado, pero en
general se canaliza a partir de un referénduim de revocacion,
el cual habilita a que la continuidad de [os funcionarios
investidos a través del voto ciudadano pueda ser puesta a
consideracion popular también por medio del voto.

En el marco de una democracia que incorpora
instituciones de tipo “directas’, su principal funcion es Ia de
habilitar una participacion ciudadana ‘negativa” o de control,
mas que de expresién o gestion "positiva’ de proyectos e
iniciativas ciudadanas, ya que supone rescindir el contrato de
representacion erigido por el voto antes de que expire el
periodo preestablecido.

Constituye por tanto un instrumento.. de accountability,
entendida como la capacidad para asegurar que los funcionarios
pUblicos rindan cuentas por sus actos y omisiones, la facultad de
obligarlos a justificar y a informar sobre sus decisiones y la




T G bul e juS SvstwailelLe puedan ser castigados por
ellas. Esto implicaria una rendicion obligatoria de cuentas. No una
concesion generosa realizada por los representantes, sino un acto
compulsivo y propicio en democracia, '

Especificamente, se trata de un instrumento  de
accountability vertical. Esto es, un control que surge desde la
sociedad civil y se dirige hacia los representantes del gobierno (de
abajo hacia arriba 0. down top), a diferencia de Ia accountability
horizontal, interna al aparato estatal o ejercida entre sus diferentes
poderes instituidos: Ejecutivo, Legislativo, Judicial. Dentro de Ia
dimension vertical, funcionaria asimismo COmo un mecanismo de
accountability societal. Es decir, un control vertical no electoral de
las autoridades politicas.” (El destacado es nuestro).

'En Panamg, la revocatoria de mandato, se incluyd por primera vez en el Texto
Constitucional en 1972, y se le vislumbraba en forma naciente como una de las causas de pérdida
de la representacion de los Representantes de corregimiento, cuyas causas eran el cambio
voluntgrio de residencia a otro corregimiento y la condena judicial fundada en delito. La
mencionada norma sefialaba lo siguiente: |

“ARTICULO 134, La representacion se perdera por las
siguientes causas:

1. El' cambio voluntario de residencia a otro
Corregimiento.

2. La condena judicial fundada en delito; y,

3 La revocatoria de mandato.

La ley reglamenta la aplicacién de estas causas.” (Enfasis suplido).
Luego de la reforma constitucional de 1978, se introduce la revocatoria partidaria o ejercida

através de los partidos, y estos podrian revocar el mandato de los Legisladores titulares o suplentes

que hubieran postulado.

Ladisposicion constitucional a la que nos hemos referido establecia o que a seguidas se copia:

“Articulo 145.- Los partidos politicos podran revocar el
mandato de los Legisladores principales o suplentes que hayan

postulado, para lo cual cumplirén los siguiente requisitos y
formalidades:

1. Las causales de revocatorig y el procedimiento
aplicable deberan estar previstos en los Estatutos del Partido;

2. Las causales deberan referirse a violaciones graves de
los Estatutos y de la plataforma ideoldgica, politica o programatica
del partido y haber sido aprobadas mediante resolucién dictada por
el Tribunal Electoral con anterioridad de la fecha de postulacion;




v =1 alsulauy wiiuld UBrecno, 4entro de su Partido, a ser
oido y a defenderse en dos instancias;

4. La decision del Partido en que se adopte la revocatoria
de mandato estard sujeta a recurso del cual conocera

privativamente el Tribunal Electoral Yy que tendra efecto
suspensivo.

Los Partidos politicos también podran revocar el mandato
de los Legisladores principales y suplentes que hayan renunciado
expresamente y por escrito de su Partido.”

En ese sentido, comenta la doctora argentina, Maria Laura Eberhardt, a I que nos hemos
referido en parrafos anteriores, acerca de esta herramienta de control partidario, que: “Laotra forma
de revbcatoria existente en Panama es bastante mas novedosa ¥, ala vez, polémica. Se trata de
la revocatoria partidaria, popularmente conocida como ‘anti-trénsfuga’, dispuesta para ser
empleada contra quienes 'huyen de una parte a ofra’. Consiste en un mecanismo de control y
sancion intra-partidaria que fomenta la disciplina de los diputados y demés representantes para
que se‘ mantengan en linea con y bajo las érdenes de los lideres del partido por el cual fueron
elegidos. Asimismo, pretende desalentar Jas rupturas de bloque y e) traspaso a otra agrupacién
politica una vez asumido el cargo.” (Cfr. Maria Laura Eberhardt, en su publicacion “Revocatoria

popular y revocatoria partidaria en Panama: disefio institucional y casos de aplicacion”).

Conforme podemos observar la revocatoria partidaria no se activa a partir de una
iniciativa popular, ni tampoco media el voto de la poblacién en un referéndum, dejando por
tanto de ser un mecanismo de participacion y control ciudadano propiamente dicho, ya que
se ejecuta por iniciativa exclusiva del partido que postuld al candidato y segun las causas y formas
establecidas en los estatutos del partido; sin embargo, Ia'-in‘corporacic')n de este mecanismo en el
Estatuto de los partidos politicos, tiene un caracter opcionél, lo qﬁe significa que éstos no estan
obligados a incorporar dicha herramienta en su reglamente partidario,

Por otro lado, la reforma constitucional de 1983 mantiene la revocatoria de mandato, junto
con el cambio voluntario de residencia a otro corregimiento y la éondéna judicial fundada en delito,

como una de las causas de pérdida de Ia representacion. En ese sentido, indicaba el Texto

Constitucional en su articulo 224 |o siguiente:




Mruvui £t La IEPIESENTACION Se perdera por las
siguientes causas;

1. El cambio voluntario de residencia a otro Corregimiento;
2. La condena judicial fundada en delito:

. 3. La revocatoria del mandato, conforme lo reglamente la
Ley.” (Enfasis suplido).

AEn Panamé, a partir de las reformas constitucionales de 2004, se incorpora la revocatoria
popular, ya que se le reconoce de forma plena a los ciudadanos electores de un circuito electoral el
derecho a revocar el mandato de los Diputados de libre postulacion que hubieran elegido, a través de
una solicitud realizada al Tribunal Electoral. Sin embargo, Ia introduccion plena de dicha revocatoria
popular no anula sino que se suma al derecho otorgado por la Constitucion Politica de 1 983, a los
partidos pararevocar el mandato a Diputados principales o suplentes que hubieran postulado; es decir,
a la revocatoria partidaria. En ese sentido el articulo 151 de la Carta Magna sefiala:

“Articulo 151.- Los partidos politicos podran revocar el
mandato de los Diputados Principales o Suplentes que hayan
postulado, para lo cual cumpliran los siguiente requisitos y
formalidades:

1. Las causales de revocatoria y el procedimiento
aplicable deberan estar previstos en los estatutos del partido.

2. Las causales deberan referirse a violaciones graves de
los estatutos y de la plataforma ideologica, politica o programética
del partido y haber sido aprobadas mediante resolucion dictada por
el Tribunal Electoral con anterioridad de |3 fecha de postulacion.

3. También es causal de revocatoria que el Diputado o
Suplente haya sido condenado por delito doloso con pena privativa
de la libertad de cinco afios o mas mediante sentencia
ejecutoriada, proferida por un tribunal de justicia.

4. El afectado tendra derecho, dentro de su partido, a ser
oido y a defenderse en dos instancias.

4. La decision del partido en que se adopte la revocatoria

de mandato estard sujeta a recurso del cual conocera

privativamente el Tribunal Electoral y que tendra efecto
suspensivo.

5. Para la aplicacion de la revocatoria de mandato, los
partidos politicos podran establecer, previo al inicio del proceso,
mecanismos de consulta popular con los electores del circuito
correspondiente.




LOS Farudos politicos también podran, mediante proceso
sumario, revocar el mandato de los Diputados Principales y
Suplentes que hayan renunciado a su partido.

Los electores de un circuito electoral podran solicitar
al Tribunal Electoral revocar el mandato de los Diputados
Principales y Suplentes de libre postulacién que hayan
elegido, para lo cual CUmplirén los requisitos y formalidades
establecidas en la Ley." (Enfasis suplido).

- En esta reforma constitucional de 2004, igualmente se regula la materia de la revocatoria de
mandato, manteniéndose invariable en cuanto esta alcanza a los Representantes de corregimiento,
que puede ser accionada a través de la iniciativa popular o por los partidos cuando fueron
postulados por estos. En ese sentido el articulo 227 del Texto Constitucional indica:

"ARTICULO 227. La representacion se perdera por las

siguientes causas;
1. El cambio voluntario de residencia a otro Corregimiento.

2. La condena judicial fundada en delito.

3. La revocatoria de mandato, conforme lo reglamenta
la Ley."

De lo anteriormente anotado se desprende con claridad, que a partir de las reformas del afio
2004, ambas modalidades de revocatoria de mandato (popular y partidaria) conviven en la
Constitucion Nacional panamefia, vy puéde revocarse el mandato de los Representantes de
corregimiento y de los Diputados de la Asamblea Nacional, tanto por parte de los ciudadanos como
de los partidos politicos, dependiendo si estos mandatarios fueron elegidos por libre postulacion
(directamente por la ciudadania, como candidatos independientes) o si lo hicieron a través de su
pertenencia partidaria.

En conclusion, se trata de. Un mecanismo como su nombre lo indica, revocar o dar por
terminado el mandato de representacion que les fue dado por eleccién popular a nuestros
representantes, y que se encuentra establecido en la Constitucion y el Cédigo Electoral,
pero que requeria de su reglamentacion pafa fijar el “procedimiento aplicable a las
solicitudes de revocatoria”,

“Como quiera que los demandantes centran sy accion en el tema alusivo a la figura de la
revocatoria de mandato de los Alcaldes da distritos, resulta importante advertir que la misma se aplica,

por analogia a la figura de los Representantes de corregimiento; todo ello, analizado a la luz de los




TT T v yniany) y g1 US e Ll FOICE, aNTeS mencionados, por o que estd
Despacho se remitira al plano legal; es decir, al Cédigo Electoral, el cual desarrollé en el Titulg
VI, Proceso Electoral; en el Capitulo XV, Revocatoria de Mandato; Seccion 3°, Pérdida de Ia
Representacion, Revocatoria de Mandato de los Alcaldes, Representantes de Corregimiento y
Concejales Postulados por Partido Politico y Electos por Libre Postulacion; particularmente, en

los articulos 446, 447, 448, 449 y 450, sefialan:

‘Articulo  446. El cargo de representante de
corregimiento principal o suplente se pierde por las causas
siguientes:

1. Por condena judicial fundada en delito. En este caso, el
Tribunal Electoral declarara la vacancia del cargo, mediante
resolucion motivada y a peticion de la Fiscalia General Electoral.

2. Por el cambio voluntario de residencia fuera de Ia
circunscripcion en donde fue electo, salvo los casos estipulados en
el articulo 295.

3. Por revocatoria del mandato en los siguientes
casos:

3.1 Sifue postulado por un partido politico, esté inscrito
onoenél: - ‘

a. Por violacion grave a los estatutos del partido,
siempre que las causas estén previstas en los estatutos y
hayan sido aprobados por el Tribunal Electoral antes de la
fecha de la postulacion. En los estatutos de los partidos politicos
se indicara la autoridad que conocera de los procesos de
revocatoria de mandato y el procedimiento que se va a segquir,
garantizando la doble instancia. Los partidos podran establecer
mecanismos de consulta de los electores de |3 circunscripeion
para la aplicacion de la revocatoria de mandato.

b. Por renuncia al partido.

¢. Por decision de los electores de Ia circunscripcion
respectiva, mediante un referendo revocatorio convocado al
efecto en los términos que se indican en esta Seccion,

- 3.2 Si fue electo como candidato por libre postulacion, por
decision de los electores de |a circunscripcion respectiva, mediante
un referendo revocatorio convocado al efecto en los términos que
se indican en esta seccion,

Paragrafo. No se podran iniciar procesos de revocatoria
de mandato por iniciativa popular, durante el primer y Gltimo afio
de ejercicio del cargo.” (Enfasis suplido),

“Articulo 447. En el caso del literal a del numeral 3.1 del
articulo anterior, agotadas las instancias y. los procedimientos en
lo interno del partido, el representante de corregimiento afectado
con la revocatoria podra impugnar la decision ante el Tribunal
Electoral, dentro de los diez dias habiles siguientes a la ejecutoria,
Dicha impugnacion suspende los efectos de |a decision del
partido.” (Enfasis suplido).




Articulo 448, Para solicitar la revocatoria de mandato
de un representante de corregimiento por iniciativa popular, se
requerira de la firma del 30 % de los ciudadanos que conforme al
padron electoral de |a circunscripcion  correspondiente, El
procedimiento seré reglamentado por el Tribunal Electoral."
(Enfasis suplido).

“Articulo 449, Cumplido el procedimiento establecido en
el articulo anterior, el Tribunal Electoral convocara a un
referendo para determinar si se aprueba o no la revocatoria de
mandato. El Tribunal Electoral reglamentara la celebracion del
referendo y los Organos Ejecutivo y Legislativo aprobaran el
credito extraordinario que esta actividad demande.” (Enfasis
suplido).

“Articulo  450. Se revocara el mandato del
representante de corregimiento, si en el refgrendo la mayoria
de los votos validos resultan afirmativos.” (Enfasis suplido).

Conforme advierte este Despacho, la Seccion 3°, establece entre ofras, la pérdida de la
representacion y revocatoria de mandato de Jos Representantes de corregimiento postulados por
partido politico (revocatoria partidaria) y los electos por libre postulacion (revocatoria popular).

En ese orden de ideas el articulo 448, considera a la revocatoria del mandato como una de
las causas de pérdida del cargo de Representante de corregimiento; las otras causales son: |a
condena judicial fundada en delito, caso en el cual el Tribunal Electoral declara la vacancia del cargo
mediante resolucién motivada y a peticion de la Fiscalia General Electoral; y el cambio voluntario de
residencia fuera de la circunscripcion donde fue electo.

Cabe agregar, que ademas la mencionada disposicion, detalla los casos en los que aplica
revoca'toria, entre estas, si fue postulado por un partido (esté o no inscrito en el); por violacién grave
de los estatutos (siempre que las causas estén prevista‘é en ellos, con previa aprobacion del Tribunal
Electoral, indicandose la autoridad a cargo y el procedimiento a seguir, garantizando la doble instancia
y pudiendo establecer la consulta a los electores); por renuncia al partido; y, por decision de los
electores de la circunscripcion mediante un referéndum revocatorio.

Adicionalmente se indica, que si fue electo como candidato de libre postulacion, por decision

de los electores de Ia circunscripeion respectiva, mediante un referéndum revocatorio convocado al

efecto. La revocatoria de mandato’ por iniciativa popular no puede iniciarse durante el primer y Gitimo

afio del cargo.




T Me AW alSHIVHTIENLE eXPresado, se advierte que la decision de los electores di
la circunscripcion respectiva, de convocar a referéndum revocatorio por su propia iniciativa se aplic
tanto a los representantes de corregimiento que han sido postulados por un partido como a los de libré
postulacion. En cambio, el partido politico solo tiene derecho de revocar el cargo de un funcionario ef
caso de que este haya sido postulado a través suyo y haya incurrido en alguna de las causales arribs
mencionadas estando estipuladas en los estatutos.

Igualmente se sefiala que, para los representantes de corregimiento postulados por un partidg
que hayan incurrido en la primera causal de revocatoria; es decir, la violacién grave de los estatutos,
el citado articulo 447 prevé que, agotadas las instancias.y procedimientos internos del partido, el
mandatario puede impugnar la decision ante el Tribunal Electoral dehtro de los diez (10) dias habiles
siguientes a la ejecutoria. La impugnacion suspende los efectos de I decision del partido.

Por otro lado, el mandato resulta revocado si la mayoria de l_os votos vélidos emitidos en el
referéndum resulta afirmativos (articulo 450). Acto seguido, la Fiscalia General Electoral debe solicitar
ante el Tribunal Electoral que se declare, mediante resolucién motivada, la vacante del cargo de
representante de corregimiento, con fundamento en el mencionado articulo 4486,

Es menester resaltar que la revocatoria del cargo de un Representante de corregimiento
postulado por un partido, que ha sido encausada por su propia agrupacion, ofrece mas garantias e
instancias de defensa del cargo por parte del funcionario afectado (tanto internas como externas al
partido) que aquella que es solicitada por iniciativa popular, la cual es de cumplimiento inmediato, en
caso dé reunirse las firmas y votos necesarios para ello.

Asimismo, a la primera modalidad de revocatoria, la ejecutada por el partido, se le exige
enmarcarse dentro de alguna de las causas predeterminadas por la normativa, la que ademas debe
ser especificada en los estatutos pértidarios; mientras que a los electores de | circunscripcion no se
les delimita ni exige la presentacion de causales, sino, en cambio, un nimero minimo de apoyos.

El mecanismo de revocatoria iniciada por el partido se asemeja mas a un procedimiento de
tipo judicial o controvertido entre partes que a un mecanismo de democragia directa, formato este

Ultimo que si adopta la revocatoria impulsada por iniciativa popular.




! pataglalu ust arliculo 44o, que guarda relacion con la pérdida del cargo por revocatoria,
aclara que no se podran iniciar procesos revocatorios por iniciativa popular durante el primer y Gltimo
afio de ejercicio. De este modo se tenderia a evitar que la revocatoria se iniciara por motivos de
especulacion electoral, la exclusion del primer afio de mandato permite que el funcionario ejecute su
plan de gobiemno por el lapso de 12 meses. Antes de ese tiempo, serfa posiblemente apresurado emitir
un juicio fundado sobre su gestién. Por su parte, la exencion del Gitimo afio evita que la expectativa
de un afio electoral estimule una salida y reemplazo anticipado del mandatario por pura especulacion
politica, o que su salida se adelante solo unos pocos meses multiplicando indtilmente los costos de
votacion. Tratandose de cargos de 5 afios de duracion, el periodo estimable de revocatoria en nuestro
pais supera la mitad del mandato, elevandose a tres afios, tal como se desprende de la norma citada,

Dentro del contexto anteriormente expresado, se adiciona el articulo 454 Codigo Electoral,
norma que se acusa de inconstitucional, segin el cual, lo anteriormente expuesto podra ser
igualménte aplicado para revocar el mandato a los Alcaldes de distrito, tanto los que hayan sido electos
por partidos o mediante libre postulacién.

Resulta importante observar que el articulo 448 postula como requisito para solicitar una
revocgtoria de un Representante de corregimiento por iniciativa popular, recolectar la firma del
treinta por ciento (30%) de los ciudadanos registrades en el padrén de la circunscripcion
respectiva, siendo el procedimiento regulado por el Tribunal Electoral, Una vez cumplido dicho
paso, el Tribunal convocara a referéndum para ver si se aprueba o no Ia revocatoria, tal como lo
establece el grticulo 449. No obstants, también se indica que el 6rgano electoral es el encargado
de reglamentar la celebracion de esa consulta.

Respecto al mecanismo de la revocatoria de mandato al que se refieren Ias normas
antes citadas y desarrolladas, su alcance solo,lgfecta a los cargos de Diputados nacionales
titulares o suplentes, y, en el nivel subnacional, a loé Representantes de corregimiento, Concgjales y

alos Alcaldes de distrito, ya sea partidarios o de libre postulacién. El cargo de presidente esta exento

de toda revocatoria,




9. Lonsideraciones en torno a la Representacion a la que se refiere el articulo 227 de
Textb Constitucional.

Ahora bien, la revocatoria de mandato, como ya hemos indicado en parrafos precedentes, sq
incluyé por primera vez en la Constitucién Politica en 1972, y se le percibia como una de las causas
de pérdida de la representacion, indicando en su articulo 134 (ahora 227), que “la representacién
Se perdera por causas como la revocatoria de mandato”

Conforme advierte ese Despacho, el articulo 227 de la Carta Magna, mantiene el concepto a
que nos hemos referido en el parrafo anterior, estableciendo en igual sentido, los motivos por los

cuales se perdera la “representacion”, incorporando dentro de las causales “La revocatoria de

mandato, conforme lo reglamenta la ley”,

En relacién con la figura de la ‘representacion’, la Enciclopedia Juridica Bésica, la define de

la siguiente manera:

‘Representacion Politica (D.° Constitucional): ...Podemos
definir a la representacion politica como aquel instituto de
Derecho piiblico que hace posible la presencia indirecta de
los ciudadanos en la vida del Estado al constituir a favor de
determinados sujetos democraticamente habilitados para ello
la presuncion de que sus actos valen como actos de la propia
ciudadania..."(Cfr. Enciclopedia Juridica Basica, Volumen |V, Pro-
Zon, Editorial Civitas, S.A., 1995, pagina 5828)

De la definicion anterior, se observa que la misma es consona con la redaccion Constitucional,
que establece el articulo 227 antes mencionado, la pérdida de la representacion por causas como
la revocatoria de mandato.

- Como hemos indicado anteriormente, la accion en estudio va dirigida a que el Tribunal declare
que la palabra “alcaldes” contenida en el articulo 1 del Decreto 49 de 24 de noviembre de 2020,
que reglamenta el proceso de revocatoria de mando por iniciativa popular, para aquellos cargos de
eleccion que estan sujetos a ella, emitido por el Tribunal Electoral de Panam4, es inconstitucional
porque los activadores constitucionales consideran que se.infringe el articulo 241 de la Constitucién
Politica, sefialando al efecto que dicha norma no establecéhlinean{i'entos relativos a la revocatoria de

mandato para los Alcaldes elegidos dentro de un distrito, en tanto que la norma de jerarquia

reglamentaria va mas alla de lo que establece la Constitucion Politica, por cuanto “...contempla




eopeLiILalliere para 10S representantes de corregimientos la aplicacion de la revocatoria de mandato,
pero no asi en el caso de los alcaldes del distrito, por lo que no se p'uede a traves de una disipacion
legal reglamentar que la revocatoria de mandato de los representantes, sea extensiva hasta los
alcaldes’, y ademas, porque, “El elemento temporal de Ia regla antes sefialada, no contempla que este
pueda ser interrumpido por la revocatoria de mandato. En otras palabras, al cargo de alcalde no le
aplica.la revocatoria de mandato.” (Cfr. fojas 6y 13).

Ahora bien, la exigencia que pudiera considerarse; por un lado, solo aplicable a los
Representantes de Corregimiento y los Diputados como analizamos en parrafos anteriores; y por el
otro, deducir que dicho mecanismo sea excluyente para los cargos de Alcalde, es una apreciacion que
resulta atentatoria de la representacién democratica, pues todos son sujetos democraticamente
habilitados para realizar acciones que valen como actos de la propia ciudadania, porque fueron
quienes los eligieron a través de las reglas del sufragid como un derecho Yy un deber de todos
los ciudadanos, tal como lo establece el articulo 135 del Texto Constitucional.

~ En ese mismo sentido, reglamentar el proceso de revocatoria de mandato para aquellos
cargos de eleccion popular que estan sujetos a ella, como es el caso de los alcaldes, a través de un
procedimiento por iniciativa popular, recolectando la firma del treinta por ciento (30%) de los
ciudadanos registrados en el padron electoral de I circunscripcion, y una vez cumplido dicho paso, el
érgand electoral convocara a referéndum para ver si se aprueba o no la revocatoria, finalmente si la
mayoria de los votos validos emitidos en el referéndum resultan afirmativos, el mandato resulta

revocado, siendo el procedimiento regulado por el Tribunal Electoral, como se establece en el Decreto

49 de 24 de noviembre de 2020.

5.7 Normas de remision

En primer término, como ha quedado apuntado, parece mas légico hacer extensivo a los
Alcaldes el mecanismo de la revocatoria de mandato aplicable a los Representantes de
Correg_imiento, tal como se indica en el articulo 446 y siguientes del Texto Unico del Cédigo
Electoral, en concordancia con gl articulo 1 del Decreto 49 de 24 de noviembre de 2020, que

contiene la palabra que se acusa de inconstitucional, dado que las funciones de éstos, lo mismo




HUT 14 U [0S AIGaIaes ae istrito, son de ambito municipal, aun cuando varie la naturaleza de
sus funciones, y bien puede el Tribunal Electoral, con [a atribucién que ejerce privativamente sobre
esta materia, reglamentar la misma, con fundamento en el articulo 143 (numeral 3) de la Constitucin
Politica, en ese sentido esa corporacion electoral, establecit igual herramienta para uno u otro cargo
(Representante de Corregimiento y Alcalde de Distrito), en torno a que son candidatos de eleccion
popular, y cuyo régimen municipal y provincial se encuentra definido dentro del mismo Titulo
VIl de la Constitucion Politica.

Con base a lo anterior, esta Procuraduria es del criterio que el articulo 454 del Texto Unico
del Codigo Electoral, tiene como funcién: en primer lugar, regular la Revocatoria de Mandato de los
Alcaldes de distrito, que hayan sido electos por partidos politicos 0 mediante libre postulacion, y en
segundo lugar, es una norma de remision, ya que sefala que este mecanismo se sustanciaré en
la forma prevista en los articulos 446, 447, 448, 449 y 450 del Texto Unico del Cédigo Electoral,
que fueron citadas y desarrolladas en apartados anteriores, a fin que dicha perdida de la
representacion ciudadana, se realice a través de un procedimiento que incluye, entre otras cosas, un
referendo para determinar si se aprueba o no la revocatoria de mandato; situacion que fue
desarrollada posteriormente a través del Decreta 49 de 24 de noviembre de 2020 emitido por el
Tribunal Electoral de Panama, que reglamenta el pr.oceso de.revocatoria de mando por iniciativa
popular, para aquellos cargos de eleccion que estén sujetos a ella.

En efecto, tal como lo mencionamos previamente, el articulo 227 de |a norma constitucional:
ademas, de indicar que la representacion se perdera por la revocatoria de mandato, establece
que la misma se realizara “conforme o reglamenta la Ley’,

La situacion juridica planteada permite establecer que el Texto Constitucional ha previsto la
revocatoria de mandato como perdida de [a representacion y una clausula de reserva legal, en el
sentido que sera la Ley, la que re'gvularé la materia, situacion que también se observa en el articulo
448 del Texto Unico del Cédigo Electoral.

En tal sentido el legislador al expedir el Cadigo Electoral, con sus correspondientes reformas,

y el Tribunal Electoral al emitir las normas reglamentarias correspondientes ha cumplido con este




Hewst Luiisiwcional og aeterminar y reglamentar las “revocatorias de mandatos”’, normativa que ha
sido disefiada con base a los cargos de los Alcaldes, Representantes de Corregimiento y Concejales
Postulados por Partido Politico y Electos por Libre Postulacion; asi como, estableciendo la formula
sobre la cual se hara la dicha revocatoria: dentro de las cuales se encuentra, por decision de los
electores de Ila circunscripcion respectiva, mediante un referendo revocatorio convocado al
efecto en los términos que se indican en la ley, y cuyo procedimiento sera reglamentado por el
Tribunal Electoral.

Desde esta dptica, conviene destacar que al referirse a las normas de remision, la Corte

Suprema de Justicia, en Pleno, ha sefialado en Sentencia de 27 de octubre de 1998, lo siguiente:
“No obstante, lo medular es la naturaleza de la norma
cuya constitucionalidad aparece cuestionada, Ia que es una
norma de remision, en el caso de los Alcaldes, a los mismos
requisitos exigidos para ser Concejales. Las normas de remision,
como es sabido, son normas de estructura compleja, cuyo
supuesto de hecho se integra con la descripcion de la norma a
la cual remiten. No advierte el Pleno la inconstitucionalidad de una
norma, que se limita, en cuanto a los requisitos para ser postulado
Alcalde como cargo de eleccion popularen una eleccion
determinada, a exigirle los mismos que tengan los Concgjales,
cualesquiera que ellos sean al momento de Ia postulacion, sobre
todo derivado del hecho del 4mbito municipal de las funciones de
ambos cargos de eleccion popular. De afli a que el Pleno estime que
no existe la inconstitucionalidad acusada, y asi lo debe declarar. El
Pleno estima que la equiparacion que hace ei demandante del cargo
de Alcalde del Distrito con el de Presidente de Ia Replblica es
claramente exagerado e impropio.”
VL. Solicitud de la Procuraduria de la Administracion.

Finalmente, en razén de las anteriores consideraciones y expuesto el criterio juridico de la
Procuraduria de la Administracion con respecto al tema planteado en la presente accién de
inconstitucionalidad, solicitamos que el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, al ejercer los controles
de constitucionalidad y convencionalidad antes expuestos, declare que NO ES INCONSTITUCIONAL
palabra "alcaldes” contenida en el articulo 1 del Decreto 49 de 24 de noviembre de 2020, que
reglamenta el proceso de revocatoria de mando por iniciativa popular, para aquellos cargos de eleccion

que estan sujetos a ella, emitido por el Tribunal Electoral de Panama, toda vez que no viola los

articulos 17, 32, 142, 143 (numeral 3) y 241, ni alglin otro de la Constitucion Politica; y, tampoco viola




TTTTIT S v evviwauion viivelsdl Ue 105 UErecnos Humanos; el articulo 25 del Pactd

Internacional de Derechos Civiles y Politicos, el cual fue ratificado por la Replblica de Panams
mediante la Ley 14 de 28 de octubre de 1976, y ni el articulo 23 de la Convencion Americana sobrd

Dereghos Humanos, el cual fue ratificado por la Republica de Panaméa mediante I Ley 15 de 28 de

octubre de 1977,

Del Sefior Magistrado Presidente,

ngb&%(o Go‘z/éﬂm&

Procurador de Ia Administracion

oy

onica |, Castillo A#igha
Secretaria General
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