No. 29137

Gaceta Oficial Digital, lunes 19 de octubre de 2020

ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
PLENO

Panama, diez (10) de agosto de dos mil veinte (2020).

VISTOS:

El Licenciado MARKEL IVAN MORA BONILLA, entonces Fiscal Primero
Superior de las Fiscalias Superiores Especializadas en Delitos Relacionados con
Drogas de Panama, actuando en su propio nombre y representacién, presentd
demanda de inconstitucionalidad contra la palabra “investigados” contenida en
el articulo 259 del Texto Unico del Cédigo Electoral de Panama, publicado en la
Gaceta Oficial numero 28422 de fecha 11 de diciembre de 2017, por considerar
que tal palabra deviene en infractora del orden normativo de la Constitucién
Politica.

1. ACTO ACUSADO

El acto acusado lo constituye la palabra “investigados”, contenida en el

articulo 259 del Texto Unico del Cédigo Electoral de Panama, ordenado por la
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Asamblea Nacional y publicado en la Gaceta Oficial Digital No. 28422 de 11 de g 9

—

diciembre de 2017, que a su letra dice:

“Articulo 259. El fuero electoral penal es la garantia
procesal que tienen los presidentes, vicepresidentes,
secretarios y subsecretarios generales de los partidos .-
legalmente constituidos, los candidatos, los funcionarios
electorales y enlaces para que no puedan ser
investigados, detenidos, arrestados o procesados en
materia penal, policiva o administrativa, siempre que estas
ultimas involucren la imposicion de una pena privativa de
la libertad, sin que medie autorizacién expresa y previa
del Tribunal Electoral, salvo en caso de flagrante delito.

Se entiende que una persona adquiere la condicién
de procesada desde el momento en que de una
investigacion surjan méritos para responder judicial,
policiva o administrativamente, siempre que se trate de
casos que involucren la imposicién de pena de arresto”.
(El resaltado y subrayado es del Pleno).

Il DE LA DEMANDA

De una atenta lectura de la demanda en estudio, se puede apreciar que el
accionante, en el apartado denominado “Cuestion Previa”, realiza un analisis
sobre las facultades de investigacion y juzgamiento que poseen los fiscales y
jueces, indicando medularmente que el procedimiento penal patrio le ha
encomendado al Ministerio Plblico la persecuciéon penal, para lo cual le ha
investido de facultades para realizar la debida investigacion de los hechos que
revistan la caracteristica de un delito cuando llegan a su conocimiento.

Asi mismo, manifiesta que tal facultad exclusiva del Fiscal, o del
representante del Ministerio Publico asignado, de efectuar las investigaciones de
acuerdo a los parametros legales estipulados, sélo puede verse limitada ante
actuaciones que impliquen una vulneraciéon de Derechos Fundamentales, bajo el
control de los Jueces de Garantia, en lo que al aspecto funcional atare.

En lo que respecta al fundamento de su recurso, el accionante sostiene

que en la Gaceta Oficial Digital No. 28422, de lunes 11 de diciembre de 2017, se



No. 29137

Gaceta Oficial Digital, lunes 19 de octubre de 2020

publico el Texto Unico del Codigo Electoral de Panama, ordenado por la
Asamblea Nacional y 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, O 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 de 2007, 27 de 10 de julio de 2007, 14 de 13 de abril
de 2010, 54 de 17 de septiembre de 2012, 4 de 7 de febrero de 2013, 31 de 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; en cuyo articulo 259 se menciona la palabra
‘investigados”, motivante de esta accion constitucional, debido que, a su juicio,
rine con las facultades propias de investigacién que estan reservadas para
el Ministerio Publico y, por ende, viola los articulos 220 y 19 de la Constitucion
Politica.

A juicio de la censura, la referida palabra “investigados” cercena el deber
juridico del Estado de investigar el delito, a través del Ministerio Publico, pues
conforme a la misma, contenida en el articulo 259 del Codigo Electoral, para
llevar a cabo una investigacién para algunos actores del proceso electoral de los
indicados en dicha noma (presidentes, vicepresidentes, secretarios,
subsecretarios generales de los partidos legalmente constituidos, candidatos,
funcionarios electorales y enlaces), se necesita autorizacion expresa y previa del
Tribunal Electoral, haciendo ilusorio ese ejercicio en el caso en que se trate de
investigaciones encaminadas a evitar que cierta actividad delictiva ocurra, es
decir, que el Ministerio Pblico realice una investigacion proactiva, si se tiene en
cuenta que el tramite de levantamiento del Fuero Electoral Penal se da con
comunicacion y participacion de quien se investiga, situacion que implica

publicidad de la actividad de investigacién con las consecuentes acciones que
3
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malograrian la efectividad del ius puniendi del Estado. Por todo ello, '_sé’ie i%pbté""‘f \

al acto acusado el concepto de violacién directa, por omision del arti(:iJlo 220,

\(

numeral 4 de la Carta Fundamental.

\>

El segundo cargo de violacion formulado por el Licenciado I\;libxéKEL'IVKN
MORA BONILLA, entonces Fiscal Primero Superior de las Fiscalias Superiores
Especializadas en Delitos Relacionados con Drogas de Panama, también en
forma directa, por omision, concierne al articulo 19 de la Constitucién, para lo
cual expresa que infringe también los articulos 4 y 17 de la Norma Fundamental,
asi como el articulo 24 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y
26 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, los cuales protegen el
derecho a la igualdad y no discriminacion.

En este contexto, de acuerdo a la optica del actor, dicha infraccién
constitucional y convencional se produce al imponer como limitante y elevar a
garantia procesal el hecho que deba mediar autorizacion expresa y previa del
Tribunal Electoral para poder iniciar una investigacién en contra de los
presidentes, vicepresidentes, secretarios y subsecretarios generales de los
partidos legalmente constituidos, candidatos, funcionarios electorales y enlaces,
pues con ese condicionamiento se quebranta la igualdad que posee toda
persona de ser investigada bajo el procedimiento ordinario y por la entidad que
constitucionalmente mantiene esa aptitud.

Agrega que, la palabra “investigados” recoge un trato preferencial que
deriva en un estado de desigualdad material que favorece a las personas
descritas en el parrafo anterior con relacién al resto del conglomerado social, lo
que trae como consecuencia que este grupo politico se vea privilegiado
injustificadamente con una excepcion de garantia procesal como lo es la
investigacién, en un contexto donde se torna irracional desde el punto de vista

de las consecuencias juridicas que acarrearia, pues en el caso de las
4
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investigaciones de casos complejos se tendria que ir a un proced‘imier‘ito de
exposicion que irrumpiria con los objetivos de las pesquisas preliminares o
previas de las conductas punibles sobre estructuras u organizaciones dfiminales;
provocandose la ruptura del orden constitucional o convencionales, respetuoso
de la igualdad y no discriminacion.

.  INTERVENCION DEL PROCURADOR DE LA ADMINISTRACION.

Admitida la demanda, se corrio traslado al sefior Procurador de la
Administracion, quien emiti6 concepto sobre los cargos formulados por el
demandante mediante Vista No.792 de 22 de junio de 2018, a través de la cual
solicité la declaratoria de inconstitucionalidad de la palabra “investigados”,
contenida en el articulo 259 del Cédigo Electoral.

Sustenta el Senor Procurador su criterio al indicar, en su punto medular,
que la condicion expresada en el articulo 259 del Coddigo Electoral,
especificamente por el contenido amplio de la palabra “investigados”, constituye
una limitante importante en las funciones constitucionales atribuidas al Ministerio
Publico en este sentido, pues, no puede esa dependencia iniciar una
investigaciéon, ni siquiera de caracter preliminar, en contra de las personas
descritas en el precitado articulo, sin obtener una autorizacién previa para ello
por parte del Tribunal Electoral.

Sefnala que la situacion descrita en el parrafo anterior deviene en una
violaciéon directa por comision del articulo 220, numeral 4 de la Constitucion
Politica, toda vez que, segln lo estipula ese texto constitucional son atribuciones
de esa institucién “perseguir los delitos y contravenciones de disposiciones
constitucionales o legales”.

En ese contexto, indica que el procedimiento contenido en el “Fuero
Electoral Penal”, constituye una publicidad que afecta directamente a la entidad

en su facultad de persecucion de los delitos, haciendo, desde su 6ptica, ilusorio
5
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la disposicién constitucional antes referida, ya que al supeditar.: 1é'l iri‘iéio de
investigaciones preliminares (en casos que m‘uchas veces pueden ser complejos
y requieren actuaciones inmediatas del Ministerio Plblico) a la autérizacic’m del
Tribunal Electoral y el consecuente procedimiento dispuesto en la normativa
legal, podria dar lugar a la generacién de impunidad por la falta de investigacion
oportuna de un hecho delictivo, en una fase como la investigacion preliminar, la
cual tiene como propdsito verificar una “notitia criminis”, a fin de determinar la
procedibilidad de |la imputacion.

IV. OTROS ARGUMENTOS

Devuelto el expediente, procedié a fijarse el negocio en lista para la
publicacién de los respectivos edictos. Durante el término de Ley, soélo
comparecid el Licenciado Aristides Figueroa, quien presentd en su propio
nombre argumentos por escrito en contra de la demanda, en el que basicamente
manifestd que el Fuero Electoral Penal constituye una eje importante en el
andamiaje juridico electoral, pues persigue la libertad de expresion, al garantizar
el goce 6ptimo de todos los derechos individuales a aquellos individuos que se
aproximen, en calidad de candidatos, a puestos de eleccion popular.

De igual manera, anota que es del criterio que “a la hora de definir el
correcto alcance interpretacional del principio de igualdad ante la ley se debe
concluir que es dable el que un Estado por motivos que excedan el alcance
literal de la norma aplicable, permita en ocasiones distingos o diferenciaciones
por supuestos que no se encuentren cobijados en la norma constitucional
pertinente”.

Finalmente, manifiesta que si bien, la filosofia que anima nuestro
ordenamiento constitucional va orientada a no establecer distinciones en lo que

respecta al libre ejercicio de libertades y oportunidades, tal situacion no es obice
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para que se establezcan distinciones en lo que respecta al gocé'de derechos

-~

electorales, a fin de evitar detrimentos de otros derechos constitucionales. X

V.  DECISION DEL PLENO

Corresponde a esta Corporacion resolver la demanda, en base a las
siguientes consideraciones:

Como quiera que el tema objeto del presente estudio guarda intima
relacion con Fuero Electoral Penal, consideramos oportuno realizar un sucinto
analisis sobre la evolucion histérica de esta figura, a efectos de tener una mayor

comprension sobre el alcance y, sobre todo, la importancia de la misma.
Origen historico del Fuero Electoral.

Asi las cosas, se denomina fuero, en su sentido mas amplio, a la
proteccion que impide que ciertas personas sean procesadas penalmente si ésta
no ha sido retirada primero por el érgano competente. En su concepcion original,
cumplia el objetivo fungir como contrapeso para proteger la libertad de expresion

e independencia de los representantes de los ciudadanos: los parlamentarios.

Sus origenes' se remontan al concepto de inmunidad parlamentaria,
nacido en Inglaterra, como consecuencia de las pugnas existentes entre el
Parlamento Inglés y la Corona, debido a la necesidad de garantizar la

independencia del Parlamento frente al poder monarquico.

Inicialmente, el Fundamento Juridico que motivé las Inmunidades
Parlamentarias, se derivd de un conflicto histérico que presentaban las
Camaras Inglesas, debido a los constantes roces entre la Corona y los

Parlamentarios, en virtud de la cantidad de poderes propios de los regimenes

! Referencia: John HATSSELL. “Precedents of proceedings in the House of Commons under separate
titles, with observations”.
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monarquicos del siglo XV. En consecuencia, las prerrogativas parlamentarias
surgieron para equilibrar las innumerables atribuciones de aquellos' nobles,

cuyas intromisiones entorpecian y manipulaban la funcién de representacion

caracteristica de los cuerpos legislativos.

El concepto moderno de inmunidad surge en Francia? algunos siglos
mas tarde, pues, la Revolucién Francesa de 1789 trajo consigo la necesidad de
asegurar la no responsabilidad de los miembros del Parlamento por las
opiniones que expresaran en el ejercicio de sus mandatos, situacion que dio

vida al Decreto del 23 de junio de 17809.

Posteriormente, a través del decreto del 26 de junio de 1790, se
consagro el privilegio de los miembros de la Asamblea de no ser incriminados
sin el consentimiento de la propia Asamblea. La Constitucion Francesa de 1791
seria el primer instrumento constitucional que especificara las reglas que
gobiernan este tipo de inmunidad: “(Los representantes de la Nacién) pueden
ser arrestados por actos criminales en delito flagrante o en virtud de una orden
de arresto, pero el cuerpo legislativo sera notificado inmediatamente y el
proceso no podré ser continuado hasta que el cuerpo legislativo haya decidido

que los cargos proceden”. (El contenido entre paréntesis es nuestro).
Inicio y evolucion del Fuero Electoral en Panama.

El Fuero Electoral en un principio fue concebido como una herramienta
de proteccion a favor de los miembros de las corporaciones electorales, tal
como se puede colegir de |a atenta lectura de la Ley 28 de 5 de noviembre de
1930, del Cédigo Electoral aprobado mediante la Ley 25 de 1958 y la Ley 5 de
1978.

2 Referencia: Alfonso FERNANDEZ MIRANDA. La Inmunidad Parlamentaria en la actualidad.
8
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No fue sino a partir de la aprobacion de la Ley 11 de 10 de agosto de

1983, Por la cual se adopta el nuevo Cédigo Electoral que la norma ampllié su
ambito de proteccién, incluyendo dentro de éste a aquellas personas que

decidieran optar por un cargo de representacion popular.

Debemos indicar que la nueva legislaciéon, se dio como consecuencia
directa de la Reforma Constitucional de 1983, en la que se instituyé al Tribunal
Electoral como autoridad encargada de garantizar la libertad, honradez y

eficacia del sufragio popular.

De la lectura de la excerpta en referencia, se puede apreciar que éste
otorgd al Fuero Electoral una concepcion similar a la contenida en el Fuero

Sindical, tal como lo consagraba el articulo 224 de este cuerpo legal:

“Ninguna persona que opte a cargo de representacién
popular podra ser despedido de su cargo o puesto de
trabajo, publico o privado, desde el momento de su
postulacion hasta tres meses después de la fecha de las
elecciones. Las autoridades electorales garantizaran el
cumplimiento de la presente norma. Lo dispuesto en este
articulo es sin perjuicio del despido fundado en causa
justificada, autorizado conforme al procedimiento fijado
para el fuero sindical en el caso de trabajadores
amparados por el Codigo de Trabajo, o previa
autorizacion del Tribunal Electoral en el caso de
servidores publicos.

El Tribunal Electoral levantara un registro de las
candidaturas, y estara obligado a dar certificacion de las
candidaturas cuando le sean requeridas por los
particulares o por los propios partidos politicos.

El despido sin el cumplimiento de los requisitos
anteriores da derecho a reclamar el reintegro ante los
Tribunales de Trabajo o ante el Tribunal Electoral, segtn
se trate, respectivamente, de trabajadores amparados por
el Codigo de Trabajo o de servidores publicos. El
reintegro debera solicitarse dentro del mes siguiente al
despido”
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De lo anterior, queda claro que en aquel momento, el Fuero Electoral

privadas como en los entes plblicos. Su objetivo era garantizar que los "~

candidatos pudiesen participar efectivamente en las elecciones; y que una vez
culminados los comicios, pudieran reintegrarse a sus labores habituales en sus
areas laborales publicas o privadas, sin que fuesen despedidos o se prescindiera

de sus servicios por su participacion politica.
Concepcion del Fuero Penal Electoral.

Através de la Ley 60 de 29 de diciembre de 2006, publicada el 2 de enero
de 2007 en la Gaceta Oficial Digital namero 25,702, “Que reforma el Codigo
Electoral”, se introdujo la figura del Fuero Penal Electoral como un
mecanismo creado a fin de garantizar la proteccion de los candidatos ya

los miembros del engranaje electoral durante el proceso eleccionario.

Los articulos 28 y 29 de dicha Ley 60 concibieron el Fuero Penal Electoral

de la siguiente forma:

“Articulo 28. El articulo 131 del Cédigo Electoral queda
asi:

Articulo 131. Gozaran de fuero penal
electoral, por lo que no podran ser detenidos,
arrestados © procesados sin autorizacion del
Tribunal Electoral, excepto en caso de flagrante
delito, las siguientes personas:

1. Los funcionarios electorales, asi como los
representantes ante las corporaciones
electorales de los partidos y de los candidatos de
libre postulacion, por el tiempo que ejerzan sus
funciones durante el proceso electoral y hasta
tres meses después del cierre de este. 2. Los
candidatos, los presidentes y vicepresidentes,
secretarios y subsecretarios generales de los
partidos legalmente constituidos, desde la
convocatoria a consultas populares y hasta tres
meses después del cierre del proceso electoral.

10
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protegia a todos los candidatos que se desempefaban tanto dentfo de empresas
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Las personas que ejerzan los cargos anteriores podran
renunciar expresamente al derecho consignado en este articulo.
Se entiende por renuncia expresa al Fuero Penal Electoral la
manifestada por el interesado ante las autoridades, la cual sera
irrevocable.

Articulo 29. El articulo 133 del Cdédigo Electoral queda
asi:

Articulo 133. Los partidos politicos y los
candidatos de libre postulacion tienen derecho a
nombrar para el dia de las elecciones y durante los
escrutinios, un enlace (capitan) en cada centro de
votacibn y uno en las respectivas juntas de
escrutinio. Estos enlaces tienen derecho a
presenciar las votaciones y los escrutinios, y a
presentar las anomalias de cada mesa que
consideren necesarias, ante el representante de su
respectivo partido o del candidato de libre
postulacion, en cada mesa de votacion o Junta de
Escrutinio. En ningin caso, pueden estorbar el
trabajo de las Corporaciones Electorales ni participar
en sus discusiones. El Tribunal Electoral les
extendera una credencial especial tan pronto reciba,
de los respectivos partidos politicos y de los
candidatos de libre postulacién, los nombres de los
enlaces designados. Estos enlaces gozaran del
fuero penal descrito en el articulo 131, desde quince
dias antes de la consulta popular y hasta quince dias
después de esta”.

Posteriormente, mediante el Decreto 11 del 28 de abril de 2008, expedido
por el Tribunal Electoral, se reglamenta el Fuero Electoral, tanto penal como

laboral, ambos consagrados en el Cédigo Electoral.

Dicho Decreto, en su articulo 2, establece una definicion del Fuero Penal

Electoral, misma que por ser de nuestro interés, pasamos a transcribir:

“Articulo 2: El fuero penal electoral es la garantia
procesal que tienen las personas enunciadas en el articulo 143
del Coédigo Electoral para que no puedan ser detenidas,
arrestadas o procesadas en materia criminal, policiva o
administrativa, sin que medie autorizacién expresa y previa del
Tribunal, salvo en caso de flagrante delito.

11
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Para efectos de la Ley Electoral, se entiende que una " — U

persona adquiere la condicién de procesada desde el momento
en que en una investigacion surjan méritos para indagarla o -,
llamarla a responder judicial, policiva o administrativamente.”

Regulacion actual del Fuero Electoral Penal

Finalmente, a través de Ley 29 del 29 de mayo de 2017, publicada al dia
siguiente en la Gaceta Oficial Digital 28289-A, se reformé el Cddigo Electoral,
siendo este el instrumento legal vigente, del cual se solicita, como lo hemos
anotado con anterioridad, la declaratoria de inconstitucionalidad de la palabra
“investigados”, contenida en su articulo 259, cuyo tenor literal volvemos a citar

para mayor comprension del presente analisis:

‘Articulo 259. El fuero electoral penal es la garantia
procesal que tienen los presidentes, vicepresidentes,
secretarios y subsecretarios generales de los partidos
legalmente constituidos, los candidatos, los funcionarios
electorales y enlaces para que no puedan ser investigados,
detenidos, arrestados o procesados en materia penal, policiva
0 administrativa, siempre que estas ultimas involucren la
imposicién de una pena privativa de la libertad, sin que medie
autorizacién expresa y previa del Tribunal Electoral, salvo en
caso de flagrante delito.” (El resaltado es nuestro).

Tal como ha quedado expuesto, el Fuero Electoral Penal se erige como
una importante garantia de protecciéon de los candidatos y los miembros del

sistema electoral en aras del fortalecimiento democratico en la Republica.

Al respecto, el fundamento del Fuero Electoral Penal responde, entre
otros aspectos, a la necesidad de otorgar seguridad juridica y garantizar el
derecho que posee toda persona, legalmente capacitada, de aspirar a formar
parte en el gobierno de su pais, directamente o por medio de sus

representantes, y de participar en las elecciones populares.

El Fuero Electoral Penal se justifica como un instrumento apto para

impedir que se atente indirectamente contra la libertad del ejercicio de los

12
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derechos politicos de una persona que tenga la aspiracion de hacer uso de ellos,

mediante una privacion de libertad politicamente motivada. Esta figura responde ;

al objetivo comin colectivo de proteccién integral del libre ejercicio de los

Derechos Politicos en la Republica.

Y es que, no se puede soslayar que el libre ejercicio de los Derechos
Politicos requiere el respeto de otros importantes Derechos Constitucionales,
entre los cuales se destaca el Derecho a la Libertad, motivo por el cual, el Fuero
Penal Electoral desempefia una imprescindible labor coadyuvando para que este
importante Derecho sea garantizado, y con ello, se fortalezca el Estado

Democratico.

Sobre el fondo de la Accién de Inconstitucionalidad.

La presente accién de inconstitucionalidad es presentada contra la
palabra “investigados”, contenida en el articulo 259 del Texto Unico del Cédigo
Electoral de Panama, ordenado por la Asamblea Nacional y publicado en la
Gaceta Oficial Digital No. 28422 de 11 de diciembre de 2017, sefalando la
infraccion del texto constitucional en los articulos 4, 17, 19 y 220 de la
Constitucion, asi como 24 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos y 26 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, lo que
recuerda la necesidad de un andlisis no solo constitucional, sino convencional
del acto atacado.

Asi las cosas, en vias de determinar si en efecto, la palabra impugnada
contraviene la Norma Fundamental, es necesario confrontar lo que se tacha de
inconstitucional no sélo con las normas citadas por el recurrente, sino también,
con las demas que componen el texto fundamental; en ese sentido
consideramos oportuno el estudio no sélo del articulo 19, sino también el articulo

20 de la Constitucion Nacional, esto es asi, ya que ambas normas

13
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constitucionales guardan una singular relacién, debido a que en ellas se h'acé,\'

referencia a circunstancias relativas a una misma situacion. -y 5

Los articulos en cuestion son del siguiente tenor:

“ARTICULO 19. No habra fueros o privilegios ni
discriminacién por razén de raza, nacimiento, discapacidad,
clase social, sexo, religion o ideas politicas.

ARTICULO 20. Los panamefios y los extranjeros son
iguales ante la Ley, pero ésta podra, por razones de trabajo, de
salubridad, moralidad, seguridad publica y economia nacional,
subordinar Constitucién Politica de la RepUblica de Panama y
Texto Unico del Reglamento Organico del Régimen Interno de
la Asamblea Nacional a condiciones especiales o negar el
ejercicio de determinadas actividades a los extranjeros en
general. Podran, asimismo, la Ley o las autoridades, segun las
circunstancias, tomar medidas que afecten exclusivamente a
los nacionales de determinados paises en caso de guerra o de
conformidad con lo que se establezca en tratados
internacionales.”

Principio de igualdad.

En este orden de ideas, de acuerdo a la abundante doctrina sobre el
tema, se puede senalar que los referidos preceptos constitucionales estan
dirigidos a la prohibicién de fueros y prerrogativas personales y distingos
por razén de condiciones en ellos sefaladas, es decir, la creacién de
situaciones injustas de favor o exenciéon en beneficio de determinadas
personas, o de limitaciones o restricciones injustas o injuriosas que
entraiien un trato desfavorable o favorable para quienes en principio se
encuentren en la misma situacion que otras por razén de nacimiento,
condicion social, raza, entre otras.

En sintesis, el principio de igualdad que se desprende de la estructura y
caracter mismo de la Constitucion Nacional consiste en que no se establezcan

excepciones o privilegios que excluyan a uno de lo que se concede a otros

en iquales circunstancias.
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Pleno de la Corte Suprema de Justicia, en relacion a los articulos a

mencionados, se indico lo siguiente:

..... De alli que en el andlisis del articulo 19
conviene, ademas, relacionarlo con el articulo 20,
ambos de la Constitucion Politica, porque ambos son
aspectos de una misma situacion, su anverso y reverso.

El primero de ellos se refiere a la interdiccion de
manifestaciones discriminatorias por razon de raza,
nacimiento, clase social, sexo, religion o ideas politicas
(articulo 19), ambos de la Constitucion Politica.

Este Pleno ha sefialado en varias ocasiones que
la recta interpretacién del principio de igualdad ante la
ley conduce a que ésta, al regular determinados
aspectos de la vida social, no introduzca, ante
situaciones que son iguales, tratamientos diferenciados.
No estatuye, por lo tanto, un principio de
igualdad matematica, sino de igualdad ante
situaciones iguales y, naturalmente, desigualdad
ante situaciones que no tengan ese caracter, es
decir, de justicia distributiva. Esta aproximacion
del principio de igualdad, también ha senalado este
Pleno, implica, ademas, que el principio de
proporcionalidad ordena que las diferenciaciones, para
que sean licitas constitucionalmente, tengan una base
objetiva que conduzcan a la racionalidad del trato
diferenciado, y que, ademas, sean razonables, con lo
que se asienta en el principio de ‘interdiccion a la
excesividad’, en expresion del jurisconsulto aleman
KARL LARENZ". (Demanda de Inconstitucionalidad, Lic
Ernesto Cedefio contra el articulo 1 de la Ley 61 de 20
de agosto de 1998, Mag Rogelio Fabrega Zarack).

Quintero, cuando indicé:

"Todo lo expuesto indica que la Constitucién no
prohibe que haya o se establezcan distinciones entre
los habitantes del Estado. Lo que prohibe, pues, es
que haya distingos. Y esto nos lleva, por fin, a precisar
este término. El distingo entrafia una limitacion o
restriccion injusta; un trato desfavorable para
determinadas personas que, en principio, se hallan en

15
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la misma situaciéon que otras que, sin embargo,

reciben un trato favorable. El concepto de distingo SE .-
IDENTIFICA, asi, como el de discriminacién, el cual, no y
obstante ser un neologismo quiza exprese mejor la idea /

que hemos tratado de explicar.

Pues, el término discriminacion, muy usado en
otros idiomas, significa distincion injusta e injuriosa.

Esto es, pues, lo que el articulo que examinamos
prohibe, o sea que las normas legales establezcan, o las
autoridades  publicas  practiquen, un tratamiento
desfavorable contra cualquier persona por la sola razén
de su raza, nacimiento, clase social, sexo, religién o ideas
politicas.

Toda esta larga exposicion nos lleva a concluir que
el principio de la igualdad ante la Ley consiste, como ha
dicho mas de una vez la Corte Suprema de la Argentina,
en que no se establezca excepciones o privilegios que
excluyan a unos de los que se concede a otros en iguales
circunstancias. (C.S.J. Pleno, fallo de 27 de junio de 1996)
(El resaltado es del Pleno).

16

Por su parte, los autores Rubén Hernandez y Gerardo Trejos, en su obra
conjunta “Las Libertades Publicas” (pp. 172-173) (Citado en el Fallo de 18 de

febrero de 2004), al respecto, sefialaron:

“‘En efecto, la ley singular no puede regular en
forma diversa, sin justificacion adecuada, situaciones
semejantes o iguales. Por ello, cuando la ley sea tal que
excluye de su regulacién o reglamenta en forma diversa
situaciones semejantes respecto de aquélla o aquéllas
singularmente reglamentadas, incurre en una evidente
violaciéon del principio de igualdad, toda vez que estaria
estableciendo injustificadas condiciones de ventaja o
desventaja para los sujetos ubicados en situaciones
reguladas por su normativa, en relacion con las
situaciones juridicas correspondientes a aquellos
administrados que han sido excluidos de su regulacion.
Dentro de estos limites, es la discrecionalidad del
legislador la que debe determinar el ambito de la
disciplina normativa que debe adoptarse correspondiendo,
por su parte a los tribunales establecer si la ley crea o no
una normativa concreta justificada".

Con relacion al Articulo 20 de la Constitucion Politica podemos decir
entonces, que una norma es violatoria del principio de igualdad, cuando

16



No. 29137

Gaceta Oficial Digital, lunes 19 de octubre de 2020

establece diferencias subjetivas, que no estan relacionadas con el fin debido de

la ley. Es por ello que la prohibicion del fuero se relaciona intimamente con el

principio de igualdad ante la ley consagrado en este articulo.

Al respecto, la corriente historicamente aceptada por la Corte Suprema de
Justicia es del sentido que el referido articulo 20 de la Constitucién Politica sélo

prohibe los fueros y privilegios cuando son personales, es decir, concedidos a

titulo personal.

A modo de ilustracion, nos permitimos transcribir el contenido de la
Sentencia de 8 de enero de 2004, proferida por el Pleno de la Corte, en cuya

parte pertinente realiza un analisis del articulo 20 constitucional que pasamos a

citar:

“Este precepto constitucional (articulo 20) instituye
el principio de igualdad ante la ley, y ha dicho, en
reiteradas ocasiones, que su recto entendimiento ha de
ser tratar a lo igual como igual y a lo desigual, de manera
diversa, siempre que la diferenciacion responda a
canones de razonabilidad y racionabilidad. También ha
ligado el aludido principio a la interdiccion de la
entronizacion de privilegios (articulo 19 constitucional),
por razén de reglamentacion, por ley, de aquellas
materias que entran en la potestad legislativa de la
Asamblea Legislativa. Con respecto al ultimo de los dos
articulos citados, ha dicho este Pleno que es como el
reverso del principio de igualdad ante la ley, y lo que el
articulo 19 coloca en interdiccion son los tratos
diferenciados por razones personales y atribuidos a
razones de raza, nacimiento, clase social, sexo, religion o
ideas politicas de manera exclusiva...”

El criterio sostenido, es congruente ademas con el contenido de la
Sentencia de 23 de noviembre de 2010°, dictada por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos en el Caso Vélez Loor Vs Panama, que en su parte

pertinente, sefald:

3 Consultable en la direccién digital: “http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_218_esp2.pdf”
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‘VIII-l3 NO DISCRIMINACION E IGUAL

PROTECCION ANTE LA LEY.

246. Las representantes sostuvieron que las
violaciones cometidas en perjuicio del sefior Vélez Loor
‘'se enmarcan dentro de un contexto generalizado de
discriminacion y criminalizacién de la migracién’ con el
propositc de procurar la disminucién de los flujos
migratorios a Panamé&, especialmente de aquellos
irregulares.

248. Este Tribunal ya ha considerado que el
principio de igualdad ante la ley, igual proteccién ante la
ley y no discriminacion, ha ingresado, en la actual etapa
de la evoluciéon del derecho internacional, en el dominio
del jus cogens. En consecuencia, los Estados no
pueden discriminar o tolerar situaciones
discriminatorias en perjuicio de los migrantes. Sin
embargo, el Estado puede otorgar un trato distinto a
los migrantes documentados con respecto de los
migrantes indocumentados, o entre migrantes vy
nacionales, siempre y cuando este trato diferencial
sea razonable, objetivo, proporcional, y no lesione los
derechos humanos.

Por consiguiente, los Estados tienen la obligacion
de no introducir en su ordenamiento juridico regulaciones
discriminatorias, eliminar las regulaciones de caracter
discriminatorio, combatir las practicas de este caracter y
establecer normas y otras medidas que reconozcan y
aseguren la efectiva igualdad ante la ley de todas las
personas.” (El resaltado es del Pleno).

18
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Similar criterio habia externado la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en la Opinion Consultiva OC-4/84 de 19 de enero de 1984, traido a
colacion a modo de referencia, la cual, en cuanto al derecho a no ser

discriminado establecio6 lo siguiente:

L.

56. Sin embargo, por lo mismo que la igualdad y la
no discriminacion se desprenden de la idea de unidad de
dignidad y naturaleza de la persona, es preciso concluir
que no todo tratamiento juridico diferente es propiamente
discriminatorio, porque no toda distincién de trato puede

18
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considerarse ofensiva, por si misma, de la dignidad
humana. Ya la Corte Europea de Derechos Humanos,
basandose ‘en los principios que pueden deducirse de la
practica juridica de una gran numero de Estados
democraticos definié que sélo es discriminatoria una
distincion cuando carece de justificacion objetiva vy
razonable’ (...).

Existen, en efecto, ciertas desigualdades de hecho
que legitimamente pueden traducirse en desigualdades
de tratamiento juridico, sin que tales situaciones
contrarien la justicia. Por el contrario, pueden ser un
vehiculo para realizarla o para proteger a quienes
aparezcan como juridicamente débiles..."

Dicho lo anterior, se tiene que la Constitucion Politica prohibe todo acto
discriminatorio por razén de raza, nacimiento, clase social, sexo, religion o ideas
politicas. Por lo tanto, cobra vigencia el criterio sistematico expuesto
histéricamente por este Pleno (resefiado por nosotros en parrafos anteriores), en
el sentido que se prohiben los fueros y privilegios cuando son concedidos a titulo

personal.

De ahi que si la ley confiere ciertos fueros o prerrogativas a
determinada categoria de ciudadanos, o de servidores publicos o de
trabajadores, ellos no son inconstitucionales porque no han sido
otorgados en atencion a las personas en si, sino a la condicion o estatus

que tienen.

Es por ello que en nuestra legislacion se han concebido una serie de
fueros que responden a la necesidad de proteccién de un grupo de personas a
fin de garantizar derechos constitucionales que les amparan debido a la
condicidon que poseen, siendo estos razonables, objetivos, proporcionales, y no

lesionantes de derechos humanos.

En tal sentido, se pueden observar, entre otros, el Fuero de Maternidad,

Fuero Sindical, Fuero por Discapacidad Laboral, Fuero Laboral por Enfermedad

19
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Cronica, Fuero Electoral Laboral, Fuero Electoral Administrativo y él'-}::él;e.rog,-

Electoral Penal.

Ante el escenario planteado, tenemos que el Cadigo Electdkal__'disp_one la

garantia del Fuero Electoral Penal en los siguientes términos:

"Articulo 259. El fuero electoral penal es la garantia
procesal que tienen los presidentes, vicepresidentes,
secretarios y subsecretarios generales de los partidos
legalmente constituidos, los candidatos, los funcionarios
electorales y enlaces para que no puedan ser investigados,
detenidos, arrestados o procesados en materia penal,
policiva o administrativa, siempre que estas Ultimas
involucren la imposicion de una pena privativa de la
libertad, sin que medie autorizacion expresa y previa del
Tribunal Electoral, salvo en caso de flagrante delito.

Se entiende que una persona adquiere la condicion
de procesada desde el momento en que de una
investigacion surjan méritos para responder judicial,
policiva o administrativamente, siempre que se trate de
casos que involucren la imposicién de pena de arresto.”

Del articulo citado, queda claro que el Fuero Electoral Penal es una
garantia procesal que evita que cualquier ciudadano por su condicién de
funcionario electoral, miembro de las corporaciones electorales o delegado de un
partido legalmente constituido, sea detenido, arrestado o procesado en materia
criminal, policiva o administrativa, sin que medie autorizacién expresa del

Tribunal Electoral, salvo en caso de flagrante delito.

Asi las cosas, la institucion del Fuero Electoral Penal tiene su
génesis en el interés de garantizar a ciertas personas, principalmente
politicos —aunque no se limita a ellos (v.gr. funcionarios electorales)-, que
puedan tener completa independencia y seguridad para que desarrollen
sus acciones libremente sin ningin tipo de presién u amenaza por razén
de sus ideas, opiniones o actividades de caracter politico, que puedan dar
lugar a que como, consecuencia de ellas, sean reprimidos, perseguidos o

discriminados por intereses o poderes del Estado.
20
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Es decir, que el Fuero Electoral Penal no fue disefiado, ni mucho menos

puede concebirse como una fuente de privilegios de los individuos por su
. | )4

condicién de funcionario electoral, miembro de las corporaciones electorales o~/ =
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delegado de un partido legalmente constituido, sea detenido, arrestado o

procesado en materia criminal, policiva o administrativa: sino como una
proteccion a la funcién que dichos ciudadanos llevan a cabo, es decir, para

proteger la democracia nacional.

En esta linea de pensamiento, cabe subrayar que el Fuero Electoral Penal
garantiza a los presidentes, vicepresidentes, secretarios y éubsecretarios
generales de los partidos legalmente constituidos y a los candidatos, el derecho
de poder expresar sus opiniones e ideas en condiciones de equidad y sin temor

de ver menoscabadas sus libertades personales.

Las motivaciones expresadas en los parrafos anteriores, nos hacen
arribar a la conclusion que el Fuero Electoral Penal constituye una prerrogativa,
que no responde a la persona en si, sino a la condicién que ostentan en el
momento que gocen de este beneficio, prueba de ello es que dicho fuero posee
la condicién de tener vigencia temporal, la cual se pierde una vez se configure

alguna de las circunstancias descritas en el articulo 261 del Cédigo Electoral.

Y es que, no se puede perder de vista que el Fuero Electoral Penal
otorgado a las personas descritas en el articulo 259 del Cédigo Electoral busca
mas que nada garantizar la libertad corporal de ellas, a fin de evitar que sean
excluidas, principalmente por razones politicas, de un proceso democrético,
asegurando su voto y su participacion, de tal manera que los intereses de los
ciudadanos representados por estas personas participen en la discusion

democratica sin mayores limitaciones que aquellas dispuestas en la Ley.
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Es por ello que no puede considerarse que la palabra “investigadés,"—,

incluida en el articulo 259 del Cédigo Electoral es inconstitucional, ya que Jair

misma se da dentro del marco de un fuero que no busca favoreceraalguien en

especifico por su calidad “de persona” sino que el mismo atiende a las
condiciones especiales, de caracter temporal, que poseen por ser participantes

de un proceso democratico.

Por todo lo anterior, este Despacho descarta los cargos de infraccion
relacionados al Principio de Igualdad, contenidos en los articulos 19 y 20 de la
Constitucion Politica, en el articulo 24 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos y en el articulo 26 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, y como consecuencia de ellos descarta también la infraccion
de los articulos 4 y 17 Constitucionales.

Por otra parte, considera este Tribunal que tampoco esta llamado a
prosperar el cargo de infraccion sobre el articulo 220 de la Constitucién
Politica, de acuerdo a las razones expuestas a continuacion.

Del atento andlisis del articulo 259 del Cdédigo Electoral, se colige con
meridiana claridad que éste marca un limite necesario al deber constitucional de
investigar el delito, que, por muchas y justificadas razones, no puede ser
absoluto, sobre todo, en los casos en que este poder de perseguir se dirija
contra personas que ostentan algtn cargo politico que pudiera ocasionar actos
de persecucion injustificada en su contra, en ocasion de motivaciones
extrajuridicas en juego en un determinado momento, y segln quien ejerza el
control inadecuado de la fuerza o estructura gubernamental.

Precisamente, frente a esas posibilidades de un ejercicio abusivo del
poder en situaciones donde hay intereses ajenos al correcto actuar de la

Administraciéon Publica, se introduce la figura del Fuero Electoral Penal en el
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pais, de cara a fortalecer no sélo la institucionalidad democratica, sino a

garantizar el derecho de todos a participar de la vida politica del pais, sin mas

ataduras y controles que los que la Ley imponga de manera justa y eqUii_ib_r_:_a_da,‘

sin presiones ni obstaculos arbitrarios que puedan dar sustento -a ‘una

persecucion politica o a represalias, valiéndose del auxilio de las instituciones
que por ley deban ejercer el rol de investigar el delito.

Es justamente por tal razén, que no seria procedente sefalar que la
inclusion de la palabra “investigados” en el articulo 259 y acusada de
inconstitucional, constituye un obstaculo en las funciones que debe llevar a cabo
el Ministerio Plblico, ni que mucho menos derive en una violacién del texto
constitucional dispuesto en el numeral 4 de su articulo 220.

Anotamos lo previo, debido a que, a todas luces, se hace palpable que el
Fuero Electoral Penal no debe ser ninglin obstaculo real para que prospere
cualquier investigacién o proceso de caracter penal sobre una persona que goce
de este fuero, cuando la investigacion o proceso tenga justificacion, debido a
que el propio Cédigo Electoral prevé para esos casos el mecanismo para
realizar su levantamiento.

En ese contexto, es evidente que la palabra acusada de inconstitucional
no excluye definitivamente a las personas mencionadas en ese articulo de ser
objeto de investigaciones penales, sino que las dota de una exigencia adicional
tendiente a evitar que se utilice una investigacion en su contra como mecanismo
de presion o amenaza con el propésito real de coartarles libertades personales.

Es por tal razén que consideramos que en aquellos casos que el
Ministerio Publico, en el marco de una investigacion considere que a una
persona beneficiada con el Fuero Electoral Penal, le deba ser levantado, puede
solicitarlo al Tribunal Electoral y éste en calidad de autoridad investida con

facultades constitucionales de reglamentar la Ley Electoral, interpretarla y
23
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aplicarla, y conocer de las controversias que origine su aplicacion; debera decidir
sobre ello de acuerdo a lo dispuesto en el propio Codigo Electoral.

Lo anterior es importante, debido .a que en uﬁ Estado de Derecho,
ninguna persona, sea particular o servidor publico, puede estar por encima de la
Ley, por lo que se debe garantizar transparencia, integridad y responsabilidad en
las actuagiones dentro de procesos penales en los que figuren personas
amparadas por el Fuero Electoral Penal, cuyo fin, como lo hemos indicado en
lineas anteriores, es la proteccion del sistema democratico en nuestra

Republica.

En mérito de lo expuesto, la Corte Suprema de Justicia, Pleno,

administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

DECLARA QUE NO_ES, INCONSTITUCIONAL la palabra “investigados”
contenida en el articulo. 259 del Texto Unico del Cédigo Electoral de Panama,
publicado en la Gaceta Oﬁ‘c':iél'jnﬂmérb 28422 de fecha 11 de-diciembre de 2017,

por no ser dicha palabra infractora de la Constitucién Politica.

Notifiquese y Cumplase,
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