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REPUBLICA DE PANAMA

ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

PLENO
Panama4, veintisiete (27) de mayo de dos mil veintidés (2022).-
VISTOS:

El licenciado ROBERTO RUIZ DIAZ, actuando en su propio nombre y
representacion, ha interpuesto ante el Pleno de la Corte Suprema de Justicia,
Demanda de Inconstitucionalidad contra el articulo 5 del Decreto No. 16 de 8 de
junio de 2021, emitido por el Tribunal Electoral “Que subroga el Decreto 2 del 4 de
febrero de 2021, que reglamenta el tramite de recoleccién de firmas para la
convocatoria a una Asamblea Constituyente Paralela por iniciativa ciudadana, asi
como sus modificaciones, y adopta un nuevo Texto Unico”, publicado en el Boletin
del Tribunal Electoral, Edicién Oficial No. 4846 de 8 de junio de 2021.

Una vez admitida la demanda, mediante providencia de veinticuatro (24) de
junio de dos mil veintiuno (2021), se le corrié en traslado a la Procuraduria de la
Administracién, y luego de surtido dicho tramite, se procedié a conceder el término
legal para la presentacion de los alegatos, oportunidad que fue aprovechada por el
licenciado lan Bayless, Director de Asesoria Legal del Tribunal Electoral.

l. NORMA ACUSADA DE INCONSTITUCIONAL

La accion procesal que nos ocupa plantea ante este Tribunal Constitucional,

la Inconstitucionalidad del articulo 5 del Decreto No. 16 de 8 de junio de 2021,
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emitido por el Tribunal Electoral “Que subroga el Decreto 2 del 4 de febrero de

2021, que reglamenta el tramite de recoleccién de firmas para la convocatoria a’
\‘ y ;‘ 4y I.’. . | € \ ’

\ U

una Asamblea Constituyente Paralela por iniciativa ciudadana, asi como sus

medificaciones, y adopta un nuevo Texto Unico”, publicado en el Boletin del

Tribunal Electoral, Edicion Oficial No. 4846 de 8 de junio de 2021, que a la letra

dice:

“Articulo 5. Término de recepcién de las solicitudes.
Las solicitudes de las iniciativas ciudadanas para ser
reconocidas con el fin de iniciar el proceso de
recoleccién de firmas para que se convoque a eleccion
de constituyentes para reformar la Constitucion Politica,
via Asamblea Constituyente Paralela, se recibirén
hasta seis meses antes de la fecha en que inicie el
periodo de recepcion de solicitudes de los ciudadanos
que aspiren a postularse por la libre postulacién para
las Elecciones Generales”,

Il DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES QUE SE ALEGAN COMO

INFRINGIDAS Y CONCEPTO DE LA INFRACCION

El proponente de la presente accién arguye que el articulo 5 del Decreto 16
de 8 de junio de 2021, emitido por el Tribunal Electoral “Que subroga el Decreto 2
del 4 de febrero de 2021, que reglamenta el tramite de recoleccion de firmas para
la convocatoria a una Asamblea Constituyente Paralela por iniciativa ciudadana,
asi como sus modificaciones, y adopta un nuevo Texto Unico”, debe ser declarado
inconstitucional porque trasgrede el articulo 17 de la Constitucion Politica de

Panamd, norma constitucional que es del tenor siguiente:

“Articulo 17. Las autoridades de la Republica 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
Constitucién, deben considerarse como minimos y no
excluyentes de ofros que incidan sobre los derechos
fundamentales y la dignidad de la persona”.
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Explica el propulsor constitucional que la violacion del ar,tic;ulq 'citado se
produce de forma directa por comisién, pues considera que "ei.lljér‘tr.'ftc_:u!o §-del
Decreto 16 de 8 de junio de 2021, limita una serie de derechos fundaﬁéﬁfakés a
los cuales tiene derecho todo ciudadano panameno, como lo es la libertad de
elegir y ser electo, el debido proceso el derecho al sufragio y convocarse como
fuente del Poder Popular, pues somete a las personas interesadas en convocar a
una Asamblea Constituyente que dicho derecho, solo lo puede hacer efectivo,
hasta seis meses antes de que otros ciudadanos decidan que quieren comenzar a
recoger firmas para una candidatura independiente. Cuando no existe norma legal
o constitucional alguna que le de esa potestad al Tribunal Electoral, ya que la
Constitucién lo faculto (sic) para reglamentar el método y forma de recoger las
firmas, pero no que bajo esa potestad pudiese decidir en qué momento pueden o

no recoger firmas para convocar a una asamblea Constituyente”.

| Expone ademas, el accionante que “/a Constitucién Politica de la Republica
de Panama, consagra en su articulo 2, que “El poder publico emana del pueblo” y
en ese sentido dicho poder debidamente sustentando no pude ser coartado, en la
medida que como pueblo puede congregarse en el momento, tiempo y lugar que
asi lo considere pertinente y solicitar la convocatoria a una Asamblea
Constituyente Originaria o Paralela, segun lo contempla el articulo 314 de la
Constitucion. No existe limitante alguna y mal puede, mediante un Decreto, el
Tribunal Electoral coartar ese derecho de convocarse que tiene el pueblo, siendo
solo el arbitro y organizador de los eventos electorales y no quien determina la
voluntad del pueblo de poder expresar su interés en convocar una constituyente,
en el momento que lo estime conveniente”.

Por otro lado, expone el activador constitucional que el articulo 5 del
Decreto 16 de 8 de junio de 2021, emitido por el Tribunal Electoral “Que subroga

el Decreto 2 del 4 de febrero de 2021, que reglamenta el tramite de recoleccion de
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firmas para la convocatoria a una Asamblea Constituyente Paralela b’jo';' iniciativa
ciudadana, asi como sus modificaciones, y adopta un nuevo Texto Uﬁibllt.)”,:‘ infringe
el articulo 32 de la Constitucion Politica, que dispone lo siguiente:

“Articulo 32. Nadie sera juzgado, sino por autoridad

competente y conforme a los framites legales, y no més de

una vez por misma causa penal, administrativa, policiva o

disciplinaria”.

Quien activé la jurisdiccion constitucional considera vulnerado el articulo 32
de la Constitucion Politica, en concepto de violacién directa por comision, por
cuanto que “la norma demandada pretende violentar los procedimientos que se
han establecido en la Constitucion para la convocatoria de las (sic) Asamblea
Constituyente, por Iniciativa Ciudadana, al limitar el periodo de tiempo en la cual la
misma puede ser convocada. Maximo que los Unicos periodos establecidos son
los de 6 meses, para que se recéjanlas (sic) firmas, sin identificar en qué periodo
del afio 0 en qué afio dentro de una gestion de gobiemo se puede convocar.
Agrega que “las ofras actividades electorales y derechos no pueden estar por
encima del derecho que tienen los ciudadanos, conforme el articulo 2, que sefiala
que el poder emana del pueblo, a convocar una Asamblea Constituyente originaria
o paralela, donde el Tribunal no es un actor activo, sino pasivo y mero arbitro (sic)

de la contienda”.

Culmina el demandante sefialando la infraccion del articulo 314 de la

Constitucion Politica, que textualmente sefiala lo siguiente:

‘Articulo 314. Podra adoptarse una nueva
Constitucion, a través de una Asamblea Constituyente
Paralela, que podra ser convocada por decisién del
Organo Ejecutivo, ratificada por la mayoria absoluta del
Organo Legislativo, o por el Organo Legislativo con el
voto favorable de dos terceras partes de sus miembros,
0 por iniciativa ciudadana, la cual debera ser
acompafiada por las firmas de, por lo menos, el veinte
por ciento de los integrantes del Registro Electoral
correspondiente al 31 de diciembre del afio anterior a la
solicitud. En este caso, los peticionarios tendrén hasta
seis meses para cumplir con este requisito de
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conformidad con el reglamento que al efecto expida e/
Tribunal Electoral.

Le correspondera al Tribunal Electoral acoger la -

N\

iniciativa propuesta y hacer la convocatoria a la
eleccion de constituyentes, en un término no menor de
fres meses ni mayor de seis meses desde la
formalizacién de la solicitud de convocatoria. Realizada
la eleccién, la Asamblea Constituyente Paralela se
instalara formalmente e iniciaré sus deliberaciones por
derecho propio, tan pronto el Tribunal Electoral

entregue las credenciales respectivas a sus
integrantes.

La Asamblea Constituyente Paralela estara integrada
por sesenta constituyentes, quienes deberan
representar proporcionalmente a los panamerios de
todas las provincias y comarcas, de acuerdo con la
poblacién electoral, y se permitird, ademéas de la
postulacion partidaria, la libre postulacion. Para estos
efectos, el Tribunal Electoral deberé establecer en Ia
convocatoria el sistema electoral aplicable a la eleccién
de constituyentes.

La Asamblea Constituyente Paralela podra reformar la
actual Constitucién de forma total o parcial, pero en
ningun caso las decisiones que adopte tendran efectos
retroactivos, ni podréan alterar los periodos de los
funcionarios electos o designados, que estén
ejerciendo su cargo al momento en que entre en
vigencia la nueva Constitucion. La Asamblea
Constituyente Paralela tendra un periodo no menor de
seis meses ni mayor de nueve meses, para cumplir con
su labor y entregar al Tribunal Electoral el texto de la
Nueva Constitucién Politica aprobada, la cual serd
publicada de inmediato en el Boletin del Tribunal
Electoral.

El nuevo Acto Constitucional aprobado con arreglo a
este método serd sometido a referéndum convocado
por el Tribunal Electoral en un periodo no menor de tres
meses, ni mayor de seis meses, contado a partir de Ia
fecha de su publicacién en el Boletin del Tribunal
Electoral.

El Acto Constitucional aprobado con arreglo a
cualquiera de los procedimientos sefialados en este
articulo y en el articulo anterior, empezaré a regir
desde su publicacion en la Gaceta Oficial, la cual
debera hacerse por el Organo Ejecutivo, dentro de los
diez dias habiles que siguen a su ratificacion por la
Asamblea Nacional, o dentro de los freinta dias habiles
siguientes a su aprobacién mediante referéndum,
segun fuere el caso, sin que la publicacién posterior a
dichos plazos sea causa de inconstitucionalidad”.
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De acuerdo con el activador constitucional el articulo 314 de Ié_Constitucic’m

Politica es vulnerado de manera directa por comision, por ra'z't'{n“*que “lo

consagrado en dicho artlculo es la facultad que tiene el poder soberano, ef bde"b!o; '

a que por medjo de una Iniciativa Ciudadana, decidir recoger firmas para convocar
un llamado a una Asamblea Constituyente y en este mismo articulo faculta al
Tribunal Electoral para que reglamente dicha recoleccién, mas no asi para que
limite el momento en el cual los ciudadanos se puedan acercar al Tribunal
Electoral a expresar su voluntad e interés de iniciar una jornada de recoleccion de
firma, como lo hace el articulo del Decreto No. 16 de 8 de junio de 2021, cuando
indica que esas solicitudes no pueden hacerse cuando se inicie el periodo de
recoleccion de firmas de candidatos a la libre postulacién, como si estos Ultimos
tuviesen un derecho por encima del resto que pretende modificar la Constitucion

en donde incluso dicha figura de independiente puede ser regulada”.

En ese sentido, el demandante sefala que “lo que NO PUEDE HACER EL
TRIBUNAL ELECTORAL, es limitar en el tiempo que la misma puede ser
solicitada, pues el Tribunal Electoral NO LE COMPETE, decidir cual es el mejor o

peor momento, para que el pueblo decida que quiere hacer un llamado a una

Constituyente”.

Indica el propulsor constitucional que “no puede el Tribunal Electoral en su
afan de que no choque eventos politicos al mismo tiempo, poner uno por encima
del otro y lo que debe es organizarse para estas eventualidades, ya que en un
futuro el método de seleccién de Diputados pudiese variar a que sean escogidos
en fecha diferente al Presidente de la Republica, y no podran decir que no se
puede, pues choca con ofro evento electoral. Deben recordar siempre que son
actores pasivos, arbitros y buenos componedores, no una entidad que se

inmiscuye directamente en las decisiones y acciones que toma la poblacién”.
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. CONCEPTO DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 2563 del Cédigo Judicial, el
representante del Ministerio Plblico de Turno, Procurador de la Administracion,
por medio de la Vista Nimero 962 de 14 de julio de 2021, visible de fojas 26 a 41,
emiti6 concepto sobre la Demanda de Inconstitucionalidad promovida por el
licenciado Roberto Ruiz Diaz, quien actGa en su propio nombre y representacion,
solicitando que se declare que ES INCONSTITUCIONAL el articulo 5 del Decreto
No. 16 de 8 de junio de 2021, emitido por el Tribunal Electoral “Que subroga el
Decreto 2 del 4 de febrero de 2021, que reglamenta el tramite de recoleccion de
firmas para la convocatoria a una Asamblea Constituyente Paralela por iniciativa
ciudadana, asi como sus modificaciones, y adopta un nuevo Texto Unico”, porque

viola los articulos 17, 32 y 314 de la Constitucién Politica.

A juicio del Pleno, resulta conveniente reproducir en lo sustancial la Vista

comentada. Veamos:

“...observa esta Procuraduria, que el presente proceso
constitucional tiene su génesis por la publicacién del
Decreto 16 de 8 de junio de 2021, expedido por el
Tribunal Electoral de Panama, por medio del cual, se
reglamenta el tramite de recoleccién de firnas para la
convocatoria a una Asamblea Constituyente Paralela
por iniciativa ciudadana (Cfr. foja 11 del expediente
Judicial).

Que dicha facultad reguladora la detenta el Tribunal
Electoral, en su calidad de garante de la libertad y la
eficacia del sufragio popular en Panama, de
conformidad con lo preceptuado en el articulo 314 de la
Constitucién Politica de Panama,”

De acuerdo con lo antes citado, manifiesta el
accionante, que el articulo acusado vulnera los
articulos 17, 32 y 314 de la Constitucién Politica de la
Republica, pues, a su criterio el Tribunal Electoral no
debe limitar a las personas interesadas en convocar a
una Asamblea Constituyente, al calendario de los
ciudadanos que aspiran a participar en las elecciones
generales en calidad de independientes; también
indica, que las actividades electorales no pueden estar
por encima del derecho que tienen los ciudadanos
conforme al articulo 2 de la Constitucién; y ademaés,
que el Tribunal Electoral en vez de organizarse para
enfrentar una confluencia de eventos politicos, sitia a
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expediente judicial).

Al respectfo del precitado articulo 2, y aunque el caso
en analisis no guarda relacion con una Asamblea
Constituyente Originario, sino, que se refiere a la
Constituyente Paralela, es conveniente aludir que tal
como sefiala nuestra Carta Magna, en cuanto que “el
poder publico sélo emana del pueblo”, hay que
recordar, que mas alld de lo normado el poder
constituyente depende de la voluntad del pueblo; y
aunque el proceso constituyente establecido en el
articulo 314 de nuestra Carta Politica no es originario ni
ilimitado en cuanto a que su ejercicio estad sometido a
requerimientos preexistentes en la Constitucién misma,
estimamos que el momento en que el pueblo decide
hacerse de una nueva Constituciéon Politica, no
debe condicionarse a la voluntad ni a calendarios
preestablecidos de los poderes constituidos, mas
alla, de lo dispuesto en el mismo articulo 314.

Dentro de este contexto, debemos tener presente que
cuando se alude al Poder Constituyente, se esta
haciendo referencia al poder ciudadano de donde se
origina la autoridad de instituir una Constitucion;”

Lo expuesto hasta aqui, nos permite afirmar que si bien
el articulo 314 de nuestra Carta Politica no permite que
el poder constituyente se ejerza de cualquier manera,
no es menos cierto, que la iniciativa ciudadana
dirigida a decidir el momento en que requiera
hacerse de una Constitucion, no debe estar
sometida al consentimiento del Tribunal Electoral
previa evaluacién de su cronograma de actividades.
Pues, al tratarse del poder publico que hace Ia
Constitucion, y al ser un poder politico extraordinario, el
momento preciso para poner en practica el mismo,
no debe estar condicionado a la recoleccion de
firmas de candidaturas independientes ni de
cualquier otra indole.

Para lograr una mejor aproximacion al tema objeto de
analisis, debemos recordar que Ilas iniciativas
ciudadanas que demandan nuevas constituciones
surgen en reaccion a las crisis politicas y/o sociales
que se originan en sus Estados. Por lo cual, el objetivo
que buscan es resolver un problema en particular luego
que los actores sociales y politicos han identificado a la
Constitucién que quieren reemplazar como culpable de
esos problemas o incapaz de ser solucionados bajo su
normativa.

Por las consideraciones antes expuesta, esta
Procuraduria estima que el “articulo 5” del Decreto 16
de 8 de junio de 2021, si infringe los articulos 17, 32 y
314 del Estatuto Fundamental, siempre que se
entienda que dicho articulo condiciona el ejercicio del

[ [
uno por encima de otro (Cfr. fojas 7-8 y 10 de!i !.
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poder constituyente por iniciativa ciudadana al
cronograma de recoleccion de firmas para
candidaturas independientes y a otros factores de
indole electoral.

En el contexto de lo mencionado sobre los articulos 17
y 32 constitucionales, debemos destacar, en primer
lugar, que las garantias fundamentales contenidas en
los precitados articulos, son en esencia principios
rectores que todas las medidas y decisiones que tomen
las instituciones del Estado, deben emitirse en estricto
apego a los preceptos constitucionales y asegundo la
efectividad de los derechos fundamentales de los
ciudadanos.

En ese orden de ideas, considera esta Procuraduria,
que la potestad reguladora que posee el Tribunal
Electoral respecto al articulo 314 de la Constitucién
Politica, debe facilitar el cumplimiento y aplicacion de lo
normado en dicho articulo, respetando su espiritu y
sentido; sin embargo, con la expedicién del “articulo
5” acusado de inconstitucionalidad, esa funcién
reglamentaria se sobrepasa, en la medida que
condiciona el legitimo derecho ciudadano a organizarse
para un proceso constituyente derivado, al
cronograma de recoleccion de firmas para
candidatos independientes y a otros factores de
indole electoral, coartando de esa manera, el
derecho de autodeterminacién del pueblo, cuando
lo crea necesario.

Con base a estos razonamientos, consideramos que, el
precitado articulo 314 de la Carta Fundamental, es
claro en cuanto instituye un poder constituyente
derivado, foda vez, que somete la convocatoria o
instauracién a procedimiento previamente establecidos,
mas no compartimos el criterio, que el Tribunal
Electoral establezca el o los momentos en que el
poder constituyente derivado por iniciativa
ciudadana se debe activar, pues aquello, excede los
limites propios de regulacién que posee dicha entidad
en materia electoral.

Debemos recordar que indistintamente del tipo de
proceso constituyente, el pueblo tiene el derecho
original para decidir cambiar su Constitucion, en el
momento que mejor considere, sin que esa atribucion
se vea constrefiida a espacios de tiempos
determinados o a los vaivenes politico-sociales; y sin
mayor limitaciones que las ya establecidas en la
Constitucion.

En conclusién, este Despacho considera que prospera
el cargo de violacion del articulo 314 de la Constitucion
Politica, puesto que, establecer tiempos determinados
para que el pueblo decida realizar una convocatoria a
una Asamblea Constituyente por iniciativa ciudadana,
y/o condicionar dicho derecho a la voluntad y al interés
de ofras personas, supera la facultad del Tribunal
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Electoral.

Podemos concluir, que si bien es cierto, el Tribunal
Electoral, por mandato constitucional, tiene el deber
institucional de reglamentar el proceso de recoleccion
de firmas para la convocaforia de la Asamblea
Constituyente Paralela por iniciativa ciudadana; de
regular lo referente a la eleccion de los integrantes de
dicha asamblea; y determinar los plazos para esa
recoleccion de firma, para la ejecutoria de las funciones
de los asambleistas y todo lo concerniente al
referéndum y demas; no es menos cierto, que el hecho
de determinar y limitar el derecho ciudadano para
decidir el cambio constitucional, constituye un
quebrantamiento a los articulos 17, 32 y 314 de la
Carta Politica”.

(fs. 26-41)

IV.  FASE DE ARGUMENTOS ESCRITOS

Conforme lo establece el articulo 2564 del Cédigo Judicial, una vez recibida
la opinion del Procurador de la Administracion, se fijé en lista el asunto y se hizo
publicar un edicto en un diario de circulacion nacional por tres (3) dias
consecutivos, para dar el aviso correspondiente a fin de que en el término de diez
(10) dias, contados a partir de la ultima publicacién, tanto el demandante como

cualquier interesado presentaran argumentos escritos, sobre la Accién de

Inconstitucionalidad.

En esta etapa procesal se recibié Unicamente los argumentos por escrito
del licenciado lan Bayless, quien actla en su condicién de Director de Asesoria

Legal del Tribunal Electoral, indicando que la disposicion legal demandada no es

inconstitucional.

En ese sentido indica que son diversas las atribuciones constitucionales del
Tribunal Electoral, entre ellas “la de reglamentar y acoger la iniciativa ciudadana
para una asamblea constituyente paralela, convocar y establecer el sistema
aplicable a la eleccion de constituyente y convocar el referéndum del nuevo acto
constitucional (art. 314 C.P.), garantizando siempre que se respete la libertad,

honradez y eficacia del sufragio popular”.

10



No. 29567-A Gaceta Oficial Digital, miércoles 29 de junio de 2022

11

En cuanto a la aludida violacién del articulo 17 de la Constitucion Politica,
manifiesta el licenciado Bayless, en su condicién de Director de Asesoria Legal del
Tribunal Elector, que no comparte los argumentos expuestos por el propulsor
constitucional, pues al estar facultado mediante disposiciones constitucionales y
legales, el Tribunal Electoral, puede emitir los actos administrativos (dentro de su
competencia), cuando asi lo considere necesario para reglamentar las diferentes
fases en las que se dividen los procesos electorales, tal y como se hizo en la fase

de convocatoria a eleccién de constituyente que sefiala el articulo 5 del Decreto

No. 16 de 8 de junio de 2021.

Indica el recurrente que fue el constituyente que dispuso en el articulo 314
que podra adoptarse una nueva Constitucion, por iniciativa ciudadana, que los
peticionarios tendrédn hasta seis meses para cumplir con este requisito de
conformidad con el reglamento que al efecto expida el Tribunal Electoral, y que le
correspondera acoger la iniciativa propuesta, y hacer la convocatoria a la eleccion
de constituyentes, en un término no menor de tres meses ni mayor de seis meses
desde la formalizacion de la solicitud de convocatoria, y que para estos efectos, el

Tribunal Electoral debera establecer en la convocatoria el sistema electoral

aplicable a la eleccion de constituyentes.

En cuanto a la presunta violacién del articulo 32 de la Constitucién Politica,
senalada por el accionante, esgrime que no cabe lugar a dudas, que no existe
violacion alguna a dicha disposicién constitucional, ya que al emitirse el acto
administrativo (decreto), lo que hace el ente rector en materia electoral, es cumplir
con las atribuciones constitucionales y legales que le fueron conferidas, entre
ellas, la de emitir las reglamentaciones necesarias en todos los procesos

electorales, llAmense generales o especiales, como es el caso en estudio.

Al referirse a la infraccién del articulo 314 de la Constitucién Politica de

Panama, acota que de dicha norma constitucional se infieren una serie de

11
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responsabilidades que son competencia privativa del Tribunal Electoral, tales
como: 1) reglamentar el proceso de recoleccién de firmas; 2) acoger la iniciativa
ciudadana para una Asamblea Constituyente Paralela, si se cumple con la
cantidad de firmas requeridas; 3) convocar y establecer el sistema electoral

aplicable a la eleccion de constituyentes; y, 4) convocar el referéndum del nuevo

acto constitucional.

Sigue sefialando que el Tribunal Electoral consideré que el proceso
electoral, que conlleva la organizacién de las elecciones generales cada cinco
anos, para la renovacion de todos los cargos publicos que estan sujetos al
gjercicio del sufragio popular, tiene prioridad y no puede verse afectado por
ejercicios paralelos para la recoleccion de firmas por iniciativa ciudadana para

convocar a una Asamblea Constituyente.

Expone ademas que el sistema electoral es un conjunto de elementos o
técnicas, es decir, es la estructura compuesta por las normativas y los procesos
utilizados para organizar el sufragio, en el que los individuos se convierten en
electores y seleccionan a los dirigentes que ocupan diversos cargos publicos, por
lo que, considera que no es cierto lo que el sefiala el impugnante, cuando afirma
que al Tribunal Electoral no le compete reglamentar los tiempos del proceso de
convocatoria a elecciones de constituyentes para reformar la Constitucién Politica,
via Asamblea Constituyente, ya que por mandato Constitucional si le corresponde
al Tribunal Electoral la reglamentacion de los procesos electorales, sean estos en
una eleccion general o en la eleccion para constituyentes, via Asamblea
Constituyente Paralela, garantizando con ello la libertad, honradez y eficacia del

sufragio popular.

V. CONSIDERACIONES Y DECISION DEL PLENO

El Pleno de la Corte, luego de haber estudiado con la debida atencién los

argumentos expuestos por la parte actora en la demanda de inconstitucionalidad,
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asi como la opinién vertida por el Sefior Procurador de la Administracion, y el
licenciado lan Bayless, en su condicion de Director de Asesoria Legal del Tribunal
Electoral, procede de seguido a cumplir con el examen de la confrontacién del
articulo 5 del Decreto No. 16 de 8 de junio de 2021, expedido por el Tribunal
Electoral, objeto de este proceso constitucional, para dejar sentadas, previa a la
decision, las consideraciones siguientes.

1- Competencia:

El Pleno de la Corte Suprema de Justicia es competente para conocer y
decidir las acciones de Inconstitucionalidad que se propagan contra las Leyes,
Decretos, Acuerdos, Resoluciones y demas actos que por razones de fondo o de
forma impugne ante ella cualquier persona, de conformidad con lo que consagra

expresamente el numeral 1 del articulo 206 de la Constitucion Politica de la

Republica de Panama.

2- Legitimacion activa:

En el presente caso, la Demanda de Inconstitucionalidad ha sido propuesta
por el licenciado ROBERTO RUIZ DIAZ, quien comparece en ejercicio de la accion
popular, lo que permite corroborar que retine las exigencias de legitimidad activa
para entablar la accién ensayada, conforme lo prescribe el articulo 206 de la
Constitucién Politica de la Replblica.

3- Problema Juridico:

La presente accién de control constitucional tiene como objeto examinar la
constitucionalidad del articulo 5 del Decreto No. 16 de 8 de junio de 2021, emitido
por el Tribunal Electoral “Que subroga el Decreto 2 del 4 de febrero de 2021, que
reglamenta el tramite de recoleccion de firmas para la convocatoria a una
Asamblea Constituyente Paralela por iniciativa ciudadana, asi como sus
modificaciones, y adopta un nuevo Texto Unico”, publicado en el Boletin del
Tribunal Electoral, Edicion Oficial No. 4846 de 8 de junio de 2021, por ser

violatoria de los articulos 17, 32 y 314 de la Constitucion Politica de Panama.

13
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4. Analisis de los cargos:

El activador constitucional hace alusién a que el articulo 5 del Decreto No.
16 de 8 de junio de 2021, emitido por el Tribunal Electoral “Que subroga el
Decreto 2 del 4 de febrero de 2021, que reglamenta el tramite de recoleccion de
firmas para la convocatoria a una Asamblea Constituyente Paralela por iniciativa
ciudadana, asi como sus modificaciones, y adopta un nuevo Texto Unico”,
publicado en el Boletin del Tribunal Electoral, Ediciéon Oficial No. 4846 de 8 de
junio de 2021, viola varias normas constitucionales. Siendo los articulos 17, 32 y
314 de nuestra Carta Magna.

Dentro de dicho contexto, esta Corporacion de Justicia, en Pleno, procede a
analizar los argumentos vertidos por el promotor constitucional, y en virtud del
principio de universalidad constitucional, no sélo se abocara a estudiar las
disposiciones tachadas de inconstitucional, sino que seran confrontados con todos
los preceptos de la Constitucion, situacion prevista en el articulo 2566 del Cédigo
Judicial.

Para mayor claridad y comprension de lo que corresponde analizar, veamos
el contenido integro de la norma demandada, con el fin de tener una perspectiva
amplia y clara de lo que se impugna:

"Articulo 5. Término de recepcién de las solicitudes.
Las solicitudes de las iniciativas ciudadanas para ser
reconocidas con el fin de iniciar el proceso de
recoleccion de firmas para que se convoque a eleccién
de constituyentes para reformar la Constitucién Politica,
via Asamblea Constituyente Paralela, se recibirén
hasta seis meses antes de la fecha en que inicie el
periodo de recepcién de solicitudes de los ciudadanos

que aspiren a postularse por la libre postulacion para
las Elecciones Generales”.

Advierte esta Corporacion de Justicia que la disposicion citada se encuentra
contenida en el Decreto No. 16 de 8 de junio de 2021, expedido por el Tribunal

Electoral, por medio del cual se reglamenta el tramite de recoleccién de firmas
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para la convocatoria a una Asamblea Constituyente Paralela por iniciativa

ciudadana.

Ahora bien, esta Corporacién de Justicia considera necesario buntualizar
que el articulo 17 de la Constitucion Politica de Reptblica de Panama, no sélo
establece la obligacién que tienen las autoridades de proteger en su vida, honra y
bienes a quienes se encuentren bajo su jurisdiccion, sino el deber que tienen las
autoridades de sujetarse al orden juridico (constitucional y legal) y de asegurar la
efectividad de los derechos y deberes individuales y sociales. Se trata de un
precepto de contenido normativo, que no requiere de un desarrollo ulterior para
tener eficacia, tal y como lo corrobora el hecho de que en el texto no se aprecia
ninguna clausula de reserva legal. (Cfr. Sentencia del Pleno de 19 de enero de
2009).

En Panama, a través del Acto Legislativo No. 1 de 2004 se introdujo el
parrafo segundo del articulo 17 de la Constitucion Nacional que precepta que los
derechos y garantias reconocidos en la Constitucién deben considerarse como
minimos y no excluyentes de otros que incidan sobre los derechos fundamentales
y la dignidad de la persona.

Lo indicado significa que la propia Constitucién reconoce que existen otros
derechos fundamentales que no aparecen con el texto constitucional, que pueden
ser incorporados a la misma siempre que deriven de la dignidad humana o de
otros derechos fundamentales. Esto trae como consecuencia que se puedan
anexar a la Constitucion aquellos derechos humanos previstos en Tratados y
Convenios Internacionales que incidan o deriven de la dignidad humana o de otros
derechos fundamentales, contemplados en la Ley Fundamental, los cuales pasan
a integrar el bloque de constitucionalidad.

En este orden de ideas, se colige que, en virtud del articulo 17, parrafo
segundo, de la Constitucién, la Republica de Panama esta obligada a tener como

minimos los derechos politicos previstos en ella, entre los cuales podemos
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interpretar se encuentra el derecho que tienen los ciudadanos a elegir a sus
autoridades a través de una votacion popular, y a incorporar a la Constitucién los

derechos ampliados por el articulo 23 de la Convencién Americana de Derechos

Humanos, que 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
periodicas auténticas, realizados por sufragio
universal e igual y por voto secreto que garantice
la libre expresién de la voluntad de los
electores, y

c) de tener acceso, en condiciones generales de

igualdad, a [las funciones publicas 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, instruccién, capacidad civil o
mental, o condena, por juez competente, en proceso
penal”.

Sobre el particular, la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en
Sentencia de 23 de junio de 2005, expuso que ‘“La prevision y aplicacién de
requisitos para ejercitar los derechos politicos no constituyen, per se, una
restriccion indebida a los derechos politicos. Esos derechos no son absolutos y
pueden estar sujefos a limitaciones. Su reglamentacion debe observar los
principios de legalidad, necesidad y proporcionalidad en wuna sociedad
democratica. 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 1 de dicho articulo, exclusivamente por

las razones establecidas en ese inciso. La restriccion debe encontrarse prevista en

16
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una ley, no ser discriminatoria, basarse en criterios razonables, atender a un
propésito dtil y oportuno que la tome necesaria para satisfacer un fnrérés publico
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 propésito que se persigue”. (Cfr. Corte IDH,
Caso Yatama vs. Nicaragua, Sentencia de 23 de junio de 2005, parr. 208)

En cuanto al alcance de la disposicién citada, la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, en Sentencia de 1 de septiembre de 2011, reitera que “el
ejercicio efectivo de los derechos politicos constituye un fin en si mismo y, a la
vez, un medio fundamental que las sociedades democraticas tienen para
garantizar los demas derechos humanos previstos en la Cenvencién y que sus
titulares, es decir, los ciudadanos, no sélo deben gozar de derechos, sino también
de “oportunidades”. Este Ultimo término implica la obligacién de garantizar con
medidas positivas que toda persona que formalmente sea titular de derechos
politicos tenga la oportunidad real para ejercerlos”. (Cfr. Corte IDH, Caso Lépez
Mendoza vs. Venezuela, Sentencia de 1 de septiembre de 2011, parr. 108).

En sintesis el articulo 23 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos tiene dos importantes efectos en nuestro constitucionalismo. Por un
lado, amplia o complementa mediante el numeral 1, los derechos politicos
reconocidos en la Constitucion. Por el otro, le fija limites al legislador cuando
expresa que "La ley puede reglamentar el ejercicio de los derechos y
oportunidades a que se refiere el inciso anterior...”.

En ese contexto, es oportuno sefialar que la Constitucion Politica de la
Republica de Panama establece las formas de modificar parcial o totalmente la
Constitucion en su Titulo XIIl “REFORMA DE LA CONSTITUCION". Asi, el articulo
313 de la Constitucion Politica dispone lo siguiente:

"Articulo 313. La iniciativa para proponer reformas

constitucionales corresponde a la Asamblea Nacional,
al Consejo de Gabinete, o la Corte Suprema de

17
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Justicia. Dichas Reformas deberan ser aprobadas por
uno de los siguientes procedimientos:

1. Por un acto Constitucional aprobado en ftres
debates por la mayoria absoluta de los miembros de Ia
Asamblea Nacional, el cual debe ser publicado en la
Gaceta oficial y transmitido por el Organo Ejecutivo a
dicha Asamblea, dentro de los primeros cinco dias de
las sesiones ordinarias siguientes a la instalacién de la
Asamblea Nacional electa en las Ultimas elecciones
generales, a efecto de que en su primera legislatura
sea debatido y aprobado sin modificacion, en un solo
debate, por la mayoria absoluta de los miembros que [a
integran.

2 Por un acto Constitucional aprobado en tres
debates por la mayoria absoluta de los miembros de la
Asamblea Nacional, en una legislatura y aprobado,
igualmente en tres debates por mayoria absoluta de los
miembros de Jla mencionada Asamblea, en la
legislatura inmediatamente siguiente. En esta se podra
modificar el texto aprobado en la legislatura anterior. El
Acto Constitucional aprobado de esta forma deberéa ser
publicado en la Gaceta Oficial y sometido a consulta
popular directa mediante referéndum que se celebrara
en la fecha que sefiale la Asamblea Nacional, dentro de
un plazo que no podrda ser menor de tres meses,
contados desde la aprobacion de acto constitucional
por la segunda legislatura."

Se observa que el citado articulo 313 de la Constitucién Politica establece
dos formas para modificar la Carta Magna, la primera siendo la que por medio de
iniciativa de alguno de los tres érganos del Estado, las cuales deberan ser
aprobadas ya sea por medio de un acto constitucional aprobado en tres debates
por la mayoria absoluta de los miembros de la Asamblea Nacional, vy
posteriormente transmitido por el Organo Ejecutivo a la nueva asamblea electa, a
fin de que el mismo sea aprobado sin modificaciones en un solo debate, por la
mayoria absoluta de los miembros que la integran. Tal como se observa, de esta
forma la nueva asamblea queda vedada para modificar el texto transmitido, y solo
les compete aprobar o desaprobar las modificaciones aprobadas y sancionadas.

Aparte de la via del numeral 1, segin el numeral 2 del mismo Articulo 313,
otra es mediante un Acto Constitucional aprobado por dos legislaturas

consecutivas de una misma asamblea, que debe ser ratificado en un referendo,
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que debe celebrarse entre el cuarto y sexto mes, posteriores a |

aprobacion por la segunda legislatura.

La tercera via para adoptar una nueva Constitucién es mediante una
Asamblea Constituyente Paralela, prevista en el Articulo 314, puede ser
convocada: a) por decision del Organo Ejecutivo, ratificada por la mayoria
absoluta del Organo Legislativo, o b) por el Organo Legislativo con el voto
favorable de dos terceras partes de sus miembros, o ¢) por iniciativa ciudadana, la
cual debera ser acompariada por las firmas de, por lo menos, el veinte por ciento

de los integrantes del Registro Electoral correspondiente al 31 de diciembre del

ano anterior a la solicitud.

El articulo 314 de la Constitucion Politica dispone lo siguiente:

“Articulo  314. Podré adoptarse una nueva
Constitucion, a través de una Asamblea Constituyente
Paralela, que podra ser convocada por decisién del
Organo Ejecutivo, ratificada por la mayoria absoluta del
Organo Legislativo, o por el Organo Legislativo con el
voto favorable de dos terceras partes de sus miembros,
0 por iniciativa ciudadana, la cual debera ser
acompariada por las firmas de, por lo menos, el veinte
por ciento de los integrantes del Registro Electoral
correspondiente al 31 de diciembre del aiio anterior a la
solicitud. En este caso, los peticionarios tendran hasta
seis meses para cumplir con este requisito de
conformidad con el reglamento que al efecto expida el
Tribunal Electoral.

Le correspondera al Tribunal Electoral acoger la
Iniciativa propuesta y hacer la convocatoria a la
eleccién de constituyentes, en un término no menor de
tres meses ni mayor de seis meses desde Ia
formalizacién de la solicitud de convocatoria. Realizada
la eleccion, la Asamblea Constituyente Paralela se
instalara formalmente e iniciara sus deliberaciones por
derecho propio, tan pronto el Tribunal Electoral
entregue las credenciales respectivas a sus
integrantes.

La Asamblea Constituyente Paralela estara integrada
por sesenta constituyentes, quienes deberan
representar proporcionalmente a los panamerfios de
todas las provincias y comarcas, de acuerdo con la
poblacion electoral, y se permitira, ademas de la
postulacién partidaria, la libre postulacién. Para estos
efectos, el Tribunal Electoral debera establecer en la
convocatoria el sistema electoral aplicable a la eleccion
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de constituyentes.

La Asamblea Constituyente Paralela podra reformar la
actual Constitucion de forma total o parcial, pero en
ningun caso las decisiones que adopte tendran efectos
retroactivos, ni podran alterar los periodos de los
funcionarios electos o designados, que estén
eferciendo su cargo al momento en que entre en
vigencia la nueva Constitucion. La Asamblea
Constituyente Paralela tendra un periodo no menor de
sels meses ni mayor de nueve meses, para cumplir con
su labor y entregar al Tribunal Electoral el texto de la
Nueva Constitucién Politica aprobada, la cual sera
publicada de inmediato en el Boletin del Tribunal
Electoral.

El nuevo Acto Constitucional aprobado con arreglo a
este método sera sometido a referéndum convocado
por el Tribunal Electoral en un periodo no menor de tres
meses, ni mayor de seis meses, contado a partir de la

fecha de su publicacién en el Boletin del Tribunal
Electoral.

El Acto Constitucional aprobado con arreglo a
cualquiera de los procedimientos sefialados en este
articulo y en el articulo anterior, empezara a regir
desde su publicacién en la Gaceta Oficial, la cual
debera hacerse por el Organo Ejecutivo, dentro de los
diez dias habiles que siguen a su ratificacion por la
Asamblea Nacional, o dentro de los treinta dias habiles
siguientes a su aprobacién mediante referéndum,
segun fuere el caso, sin que la publicacion posterior a
dichos plazos sea causa de inconstitucionalidad”.

Ahora bien, para lograr una mejor aproximacion al tema objeto de analisis,
debemos acotar que la Constitucién Politica Panamefia, instituye en su Titulo 1V,
Capitulo Ill, el Tribunal Electoral, sefialando en su articulo 142, que es un Tribunal
autonomo e independiente, y que tiene entre sus atribuciones, ademas de las que
le confiere la Ley, la de reglamentar la Ley Electoral, interpretarla y aplicarla (Art.
143). Dichas disposiciones establecen lo siguiente:

“Articulo 142. Con el objeto de garantizar la libertad,
honradez y 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 administrarlo.
Este Tribunal interpretara y aplicara privativamente la

ley electoral...”

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

Tizias

2.-...

3.- Reglamentar la Ley Electoral, interpretarla y

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

"

En seguimiento a las disposiciones citadas, también es importante resaltar
lo que en relacién al tema en estudio, establece la Ley No. 5 de 9 de marzo de

20186, Organica del Tribunal Electoral, en su articulo 7, y el Cédigo Electoral, en

sus articulos 509 y 510. Veamos:

“Articulo 7. Organizacion electoral. Son funciones del

Tribunal Electoral en materia de organizacién electoral:
1aie

(...)

7. Reglamentar y convocar a la eleccién de
constituyentes par la Asamblea Constituyente Paralela,
segun lo previsto en la Constitucién Politica.

‘Articulo 509. La solicitud para convocar a una
asamblea constituyente paralela podra ser formalizada
por el Organo Ejecutivo, previo ratificacion de la
mayoria absoluta del Organo Legislativo; por el Organo
Legislativo con el voto favorable de las dos terceras
partes de sus miembros o por iniciativa legislativa, la
cual debera estar acompanada por las firmas de, por lo
menos, el 20% de los ciudadanos, inscritos en el
Registro Electoral correspondiente al 31 de diciembre
del ano anterior a la solicitud.

El mecanismo de recoleccion de firmas sera
reglamentado por el Tribunal Electoral y los
peticionarios dispondran de un término de seis meses
para ello”.

Articulo 510. Cumplidos los requisitos para convocar a
una asamblea constituyente paralela, por cualquiera de
las formas previstas en el articulo anterior, el Tribunal
Electoral convocara la eleccién de constituyentes, en
un término no menor de tres meses ni mayor de seis
meses.

La eleccion de constituyentes se realizard de acuerdo
con la reglamentacion que expida el Tribunal Electoral

de conformidad con el articulo 314 de la Constitucion
Politica”.
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Como se observa, el Tribunal Electoral, por mandato constitucio
deber institucional de reglamentar el proceso de recoleccién de fir
convocatoria de la Asamblea Constituyente Paralela por iniciativa ciuda
regular lo referente a la eleccion de los integrantes de dicha asamblea; y
determinar los plazos para esa recoleccién de firma, para la ejecutoria de las
funciones de los asambleistas y todo lo concerniente al referéndum y demas. No
obstante, determinar y limitar el derecho ciudadano para decidir el cambio
constitucional, constituye un quebrantamiento a los articulos 17, 32 y 314 de la
Constitucion Politica de la Replblica de Panama.

Y es que, si bien es cierto, el constituyente al atribuir la responsabilidad de
organizar este proceso electoral y al sefialar que debe establecerse un sistema
electoral aplicable, le otorga al Tribunal Electoral la facultad constitucional para
reglamentarlo; sin embargo, con la expedicién del articulo 5, acusado de
inconstitucional, se condiciona el ejercicio del poder constituyente por iniciativa
ciudadana al cronograma de recepcién de solicitudes de los ciudadanos que
aspiren a postularse por la libre postulacién para las Elecciones Generales.

Por tanto, esa potestad reguladora que posee el Tribunal Electoral,
referente al articulo 314 de la Constitucién Politica, al confrontarse con el articulo
5 del Decreto No. 16 de 8 de junio de 2021, demandado de inconstitucional, reitera
el pleno, se sobrepasa, en la medida en que condiciona al legitimo derecho
ciudadano a organizarse para un proceso constituyente por iniciativa ciudadana, al
cronograma de releccion de firmas para candidaturas independientes y a otros
factores de indole electoral, coartando de esta manera, el derecho de
autodeterminacion del pueblo, cuando lo crea necesario. Es decir, esa iniciativa
ciudadana encaminada a decidir el momento en que requiera hacerse de una
nueva Constitucion, no debe estar sometida o condicionada a la recoleccién de

firmas de candidatos independientes ni de cualquier otra actividad electoral.

22
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Los razonamientos antes sefalado, le permiten a la Corte

Justicia, en pleno, declarar la inconstitucionalidad el articulo 5 del De

del 4 de febrero de 2021, que reglamenta el tramite de recoleccion de firmas para
la convocatoria a una Asamblea Constituyente Paralela por iniciativa ciudadana,
asi como sus modificaciones, y adopta un nuevo Texto Unico”, publicado en el
Boletin del Tribunal Electoral, Edicién Oficial No. 4846 de 8 de junio de 2021, al
vulnerar los articulos 17, 32 y 314 de la Constitucion Politica, y asi se procede a
declarar.

En meérito de lo ekpuesto, la Corte Suprema de Justicia, Pleno,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,
DECLARA QUE ES INCONSTITUCIONAL el articulo 5 del Decreto No. 16 de 8
de junio de 2021, emitido por el Tribunal Electoral “Que subroga el Decreto 2 del 4
de febrero de 2021, que reglamenta el tramite de recoleccién de firmas para la
convocatoria a una Asamblea Constituyente Paralela por iniciativa ciudadana, asi
como sus modificaciones, y adopta un nuevo Texto Unico”, publicado en el Boletin
del Tribunal Electoral, Edicion Oficial No. 4846 de 8 de junio de 2021.
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