REPUBLICA DE PANAMA
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CORTE SUPREMA DE JUSTICIA- PLENO

Panama3, dieciséis (16) de marzo de dos mil diecisiete (2017)

|
VISTOS

Cursa ante el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, la Demanda de
Inconstitucionalidad presentada por el licenciado ERNESTO CEDENO ALVARADO, socio
fundador de la firma forense Estudio Juridico Cedefio, para que se declare inconstitucional
el Decreto N° 441-2016-DMySC de 25 de octubre de 2016, proferido por la Contraloria
General de la Republica de Panama, por el cual se aprobd el documento denominado
“Requisitos y controles para otorgar apoyos en la Asamblea Nacional de Panama (Donativos

o Subsidios)”.

1l
RESOLUCION ACUSADA DE INCONSTITUCIONAL

La resolucién demandada de inconstitucional, es del tenor siguiente:

Decreto Numero 441-2016-DMySC
(de 25 de octubre de 2016)

Por el cual se aprueba el documento titulado “Requisitos y Controles para
Otorgar Apoyos en la Asamblea Nacional de Panama (Donativos o Subsidios)”
EL CONTRALOR GENERAL DE LA REPUBLICA
En uso de sus facultades constitucionales y legales

CONSIDERANDO:

Que el Articulo 280, numeral 2, de la Constitucidn Politica de Panama, establece
que la Contraloria General es el ente encargado de fiscalizar y regular, mediante
el control previo o posterior, todos los actos de manejo de fondos y otros bienes
publicos, a finude que se realicen con correccion, segun lo establecido en la Ley.
Que el Articulo 11, numeral 2 de la Ley 32 del 8 de noviembre de 1984, por la
cual se adopta la Ley Orgénica de la Contraloria General de la Republica,
establece que para el cumplimiento de su misién, la institucion fiscalizara,
regulard y controlara todos los actos de manejo de fondos y bienes publicos, a
fin de que tales actos se realicen con correccion y segtn lo establecido en las
normas juridicas respectivas.



Que el Articulo 36 de la citada Ley dispone que la Contraloria General de la
Republica dictara reglamentos que contengan pautas que sirvan de base a la
actuacion de las personas que manejen fondos o bienes publicos, sujetandose a
lo que establezcan las normas legales pertinentes.

Que corresponde a la Direccion Nacional de Métodos y Sistemas de Contabilidad
a través del Departamento de Procedimientos de Fondos y Bienes Publicos,
analizar, disefiar e implementar a nivel del sector publico, manuales de
procedimientos, guias e instructivos, orientados a asegurar la regulacion,
fiscalizacion y control de la gestion publica de acuerdo a preceptos
constitucionales, legales y principios administrativos de aceptacion general, de
acuerdo al Decreto Num. 211-2007-DMySC de 26 de junio de 2007I, publicado
en la Gaceta Oficial NUm. 25861 de 22 de agosto de 2007 y Decreto Num. 105-
2014-DMySC de 10 de abril de 2014, publicado en la Gaceta Oficial Num. 27547
de 2 de junio de 2014.

Que mediante el presente decreto se oficializara el documento, en el cual se
sefiala la fecha en que debe entrar a regir su aplicacién, para la dependencia
estatal respectiva, que sera de obligatorio cumplimiento para sus funcionarios.
Que este documento ha sido revisado y analizado por la Direccién Nacional de
Asesoria Juridica de la Contraloria General de la Republica.

DECRETA:
ARTICULO PRIMERO: Aprobar el documento titulado “Requisitos y Controles
para Otorgar Apoyos en la Asamblea Nacional de Panama (Donativos o
Subsidios)”.

ARTICULO SEGUNDO: Este documento regirda para todas las unidades
administrativas en la Asamblea Nacional que estan involucradas en el proceso.

ARTICULO TERCERO: Este Decreto rige a partir de su publicacién en la Gaceta
Oficial.

FUNDAMENTO LEGAL: Articulo 280, numeral 2 de la Constitucidon Politica de
Panama, Articulo 11, numeral 2 y Articulo 36 de la Ley 32 de 8 de noviembre de
1984, por la cual se adopta la Ley Organica de la Contraloria General. Decreto
NGm. 211-2007-DMySC de 26 de junio de 2007 publicado en Gaceta Oficial
Num. 25861 de 22 de agosto de 2007 y Decreto Num. 105-2014-DMySC de 10
de abril de 2014, publicado en Gaceta Oficial Nim. 27547 de 2 de junio de 2014.

Dado en la ciudad de Panama, el 25 de octubre de 2016.
PUBLIQUESE Y CUMPLASE,

FEDERICO A. HUMBERT
Contralor General

Carlos A. Garcia Molino
Secretario General
1]

HECHOS DE LA DEMANDA

De acuerdo al activador constitucional, con el Decreto N° 441-2016-DMySC de 25

de octubre de 2016 de la Contraloria General de la Republica todos los Diputados tienen



la posibilidad de apoyar a las personas como antes se hacia por medio de las llamadas
partidas circuitales. Indica que, de acuerdo al procedimiento aprobado, se le lleva el pedido
al presidente de la Asamblea Nacional y con su visto bueno, se le puede otorgar un subsidio
o donativo hasta una cantidad tope. Alega que, no obstante, este tope puede repetirse
hasta tres veces en un periodo fiscal de un afo. Sefala el letrado, que la Contraloria
General, en vez impedir que los Diputados practiquen el clientelismo, legaliza un
procedimiento populista, carente de todo asidero constitucional. Manifiesta también el
activador constitucional que la Asamblea Nacional de Diputados no tiene facultad
constitucional de otorgar donativos ni subsidios en Panam4, y asi solicita que se pronuncie

el Pleno de la Corte Suprema de Justicia.

v
DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES INFRINGIDAS
Y CONCEPTO DE LA INFRACCION

A juicio del demandante, el Decreto N° 441-2016-DMySC de 25 de octubre de 2016
de la Contraloria General de la Republica, infringe el numeral 2 del articulo 280 de la

Constitucion Politica, que establece lo siguiente:

“Articulo 280. Son funciones de |la Contraloria General de la Republica,
ademas de las que le sefale la Ley, las siguientes:

1. Llevar las cuentas nacionales, incluso las referentes a las deudas
interna y externa.
2. Fiscalizar y regular, mediante el control previo o posterior,

todos los actos de manejo de fondos y otros bienes publicos, a fin de
que se realicen con correccion, segun lo establecido en la Ley.

La Contraloria determinara los casos en que ejercera tanto el control
previo como el posterior sobre los actos de manejo, al igual que
aquellos en que solo ejercerd este ultimo.

Examinar, intervenir y fenecer las cuentas de los funcionarios publicos,
entidades o personas que administren, manejen o custodien fondos u
otros bienes publicos. Lo atinente a la responsabilidad penal
corresponde a los tribunales ordinarios.

3. Realizar inspecciones e investigaciones tendientes a determinar
la correccidn o incorreccion de las operaciones que afecten
patrimonios publicos y, en su caso, presentar las denuncias
respectivas.

4, Recabar de los funcionarios publicos correspondientes informes
sobre la gestiéon fiscal de las dependencias publicas, nacionales,
provinciales, municipales, auténomas o semiauténomas y de las
empresas estatales.

5. Establecer y promover la adopcion de medidas necesarias para
que se hagan efectivos los créditos a favor de las entidades publicas.



6. Demandar la declaratoria de inconstitucionalidad o de
ilegalidad, segun los casos, de las leyes y demas actos violatorios de la
constitucion o de la Ley que afecten patrimonios publicos.

& Establecer los métodos de contabilidad de las dependencias
publicas sefialadas en el numeral 5 de este articulo.

8. Informar a la Asamblea Nacional y el Organo Ejecutivo sobre el
estado financiero de la Administracion Publica y emitir concepto sobre
la viabilidad y conveniencia de la expedicidn de créditos suplementales
o extraordinarios.

9. Dirigir y formar la estadistica nacional.

10. Nombrar a los empleados de sus departamentos de acuerdo con
esta Constitucion y la Ley.

11. Presentar al Organo Ejecutivo y a la Asamblea Nacional el
informe anual de sus actividades.

12. Presentar para su juzgamiento, a través del Tribunal de Cuentas,
las cuentas de los agentes y servidores publicos de manejo cuando
surjan reparos por razon de supuestas irregularidades.

El letrado indica que el Decreto demandado infringe de manera directa por omision
el numeral 2 del articulo 280 de la Constitucidn Politica, por cuanto soslaya la fiscalizacion
adecuada de los fondos del Estado al facilitar pagos del erario publico en concepto de
donativos y subsidios en la Asamblea Nacional, cuando la Constitucion Politica no posibilita
este tipo de gastos. Sefiala que la Contraloria General, en vez de improbar los gastos bajo
comentarios, los hace viables y acordes con el derecho positivo, al aprobar esta normativa.
En este punto afiade que, en el derecho patrio, no basta que una ley de presupuesto
contemple un objeto de gasto para que sea validado un pago. Ademds de ello, debe
analizarse la norma presupuestaria con los postulados constitucionales para saber si la
erogacion se compadece con nuestro sistema positivo de manera integral.

Sefiala también que la Contraloria ha ignorado, con la aprobacién de la normativa
acusada de inconstitucional, que el constituyente no les ha dispensado a los Diputados la
facultad de dar donativos y subsidios, y esta norma legaliza el tramite de manera
clientelista.

Como segunda norma constitucional infringida, el activador cité el primer parrafo del

articulo 159 de la Constitucion Politica, que establece lo siguiente:

“Articulo 159. La funcidn legislativa, es ejercida por medio de la Asamblea
Nacional y consiste en expedir las leyes necesarias para el cumplimiento de los
fines y el ejercicio de las funciones del Estado declarados en esta Constitucion y
en especial para lo siguiente:”

El recurrente expresa que el Decreto impugnado infringe de manera directa por
comision, el primer parrafo del articulo 159 de la Constitucion Politica, pues ignora que la

funcion legislativa de la Asamblea Nacional es la de expedir las leyes necesarias para el



cumplimiento de los fines del Estado y acordes con las funciones de cada organismo publico
al momento de su creacion. Agrega el letrado que, si bien la Asamblea Nacional tiene
facultad para expedir la Ley de Presupuesto General del Estado, en ésta sélo se debe
contemplar el objeto de gasto que guarda relacién con las funciones que contempla la ley
organica de cada institucion. Y por tanto, la Asamblea Nacional no tiene entre sus
funciones, la de otorgar donativos y subsidios, pues para ello existen otras instituciones del
Estado creadas por Ley para cumplir esos objetivos, tales como el Instituto para la
Formacion y Aprovechamiento de Recursos Humanos (IFARHU), PANDEPORTES, entre
otros; por lo que en la Ley de Presupuesto no deberia haber un rubro destinado para
donativos en la Asamblea Nacional. Manifiesta que deviene en inconstitucional que la
Contraloria General de la Republica haga un instrumento para hacer procedente un
mecanismo de otorgamiento de donativos y subsidios que el constituyente no cred. El

letrado sefiala también, lo siguiente:

“La Asamblea Nacional tiene tres funciones conforme a la Carta
Magna; la legislativa (Articulo 159); la judicial (Articulo 160) y
administrativa (Articulo 161), y en ninguna de ellas se posibilita el
otorgar donativos y subsidios”.

\
OPINION DE LA PROCURADORA GENERAL DE LA NACION

Siguiendo con las normas que rigen este tipo de acciones populares y con
fundamento en el articulo 2563 del Cédigo Judicial, la demanda se corrid en traslado a la
Procuradora General de la Nacion, a fin de que emitiera una opinién sobre Ila
constitucionalidad del acto acusado, deber que cumplié mediante la Vista N* 36 de 2 de
diciembre de 2016 (v.fs. 31-40).

La maxima representante del Ministerio Publico recomendd que la pretension
ensayada fuese aceptada y, en consecuencia, se declare la inconstitucionalidad del Decreto
N° 441-2016-DMySC de 25 de octubre de 2016 de la Contraloria General de la Republica,
por estimar que resulta evidente que el hecho de expedir un Decreto que establece
requisitos y controles para posibilitar la entrega de donativos y subsidios por parte de la
Asamblea Nacional de Diputados, no tiene asidero juridico en la normativa legal nacional.

La agente del Ministerio Publico indica, en cuanto al tema de subsidios, que el
Decreto Ejecutivo N° 54 de 16 de julio de 2002, los define como “la cantidad de dinero que
otorga el Estado a las organizaciones sin fines de lucro debidamente inscritas y reconocidas,
asi como también a personas naturales.” En este sentido, sefiala que el otorgamiento de

subsidios estatales no es algo novedoso. Que se inicié aproximadamente en la década de



1940, que le correspondia su ejecucion al Ministerio de Trabajo, Prevision Social y Salud
Publica, y se otorgaba a instituciones que albergaban ancianos y nifios. Posteriormente, se
amplié el otorgamiento para el desarrollo de programas dirigidos a adultos mayores,
familias de escasos recursos, hogares sustitutos y para jovenes estudiantes que no contaban
con los recursos econdmicos para sus estudios escolares. En el quinquenio 1990 a 1994 se
dio un incremento de organizaciones no gubernamentales (ONG) sin fines de lucro, que
solicitaron subsidios al Ministerio de Trabajo y Bienestar Social y esto produjo un aumento
de subsidios, para incrementar la cobertura de sus programas. Se aprobd el Decreto
Ejecutivo N° 25 de 6 de marzo de 1996 que inicio la regulacion de los subsidios por medio
del Departamento de Supervision e Instituciones Subvencionadas de la Direccion General
de Bienestar Social del Ministerio de Trabajo y Bienestar Social, quienes recibirian los
subsidios trimestralmente. Posteriormente, se cred el Ministerio de la Juventud, la Mujer,
la Nifiez y la Adolescencia, y se le asignaron a esta entidad, responsabilidades con respecto
a los subsidios estatales, por medio del Decreto 21-A de 2 de julio de 1998, que derogo el
Decreto Ejecutivo N° 25 de 6 de marzo de 1996. En el afio 2002, se aprobo el Decreto
Ejecutivo N° 54 de 16 de julio, que actualmente rige el tema de los subsidios estatales. Esta
norma designo al Ministerio de la Juventud, la Mujer, la Nifiez y la Familia, como ente rector
del tema. Le corresponde vigilar el uso correcto de los subsidios a nivel nacional, mantener
los registros y controles, de forma tal que se permita determinar la procedencia de las
cantidades de dinero otorgadas a los subsidiados, entre otras. De igual manera, el precitado
Decreto Ejecutivo N° 54 de 16 de julio de 2002 designa funciones a las entidades publicas
que otorgan subsidios. Entre ellas se pueden sefialar, que se debe emitir una resolucion
mediante la cual se otorga el subsidio, se debe indicar el periodo de vigencia y establecer
las obligaciones de los subsidiados y remitir en consulta al ente rector, todas las solicitudes
de subsidios que estén enmarcadas dentro de los parametros exigidos por la institucion
otorgante, antes de ser otorgados definitivamente.

Agrega la Honorable Sefora Procuradora, que la Ley 29 de 1 de agosto de 2005
reorganizo el Ministerio de la Juventud, la Mujer, la Nifiez y la Familia y lo convirtio en el
Ministerio de Desarrollo Social, manteniendo todas sus funciones, y entre éstas, su calidad
de ente rector de los subsidios estatales.

Sefala, por otra parte, que el Decreto N° 366-2000 DISPRO de 10 de octubre de 2001
de la Contraloria General de la Republica, por el cual se aprobd el Manual de
Procedimientos para regular los subsidios estatales en programas de interés social para el
Ministerio de la Juventud, la Mujer, la Nifiez y la Familia, dispone que esta institucion dictara
reglamentos que contengan pautas y sirvan de base a la actuacion de las personas que

manejan fondos o bienes publicos. Este manual de procedimientos define a las entidades



reconocidas como otorgantes de subsidios, como aquellas entidades gubernamentales que
otorgan subsidio a organizaciones sin fines de lucro o a personas naturales que reunen los
requisitos establecidos por el Estado, para desarrollar programas sociales dirigidos a grupos
de la poblacion en situaciones criticas de riesgo social, tales como: la Loteria Nacional de
Beneficencia, la Zona Libre de Colon, la Alcaldia de Panama, el Fondo de Inversion Social, el
Ministerio de Salud, el Despacho de la Primera Dama de la Republica, entre otros.
Concluye la Honorable Sefiora Procuradora que a pesar de que los decretos
explicados en su opinion no excluyen a la Asamblea Nacional de Diputados del
otorgamiento de subsidios, la naturaleza juridica de dicho Organo del Estado panamefio,
segun se extrae del contenido y estudio de las normas constitucionales relativas a su
existencia, revelan que no esta destinada a tal actividad, sino mas bien hacia la labor
legislativa (expedir leyes), judicial (cuando le corresponda juzgar al Presidente de la
Republica o a los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia) y administrativa (articulo
161). Mas aun, le esta vedado inmiscuirse por medio de resoluciones en asuntos que son
de la privativa competencia de otros Organos del Estado (numeral 2 del articulo 163 de la
Constitucion Politica). Por lo expuesto, recomienda declarar que es inconstitucional el
Decreto N° 441-2016-DMySC de 25 de octubre de 2016 de la Contraloria General de la
Republica, por el cual se aprueba el documento titulado “Requisitos y Controles para
otorgar Apoyos en la Asamblea Nacional de Panama (Donativos y Subsidios)”, publicado en

la Gaceta Oficial N® 28,151-A de 25 de octubre de 2016.

Vi
FASE DE ALEGATOS

Luego de fijado en lista y publicado el edicto por tres dias en un periddico de
circulacién nacional, de acuerdo al procedimiento legal establecido, la Secretaria General
de la Corte Suprema recibid los argumentos escritos del demandante, quien reitero los
conceptos vertidos en sudemanda de inconstitucionalidad. Sefialé que, si bien la Asamblea
Nacional tiene la facultad de expedir leyes, entre éstas el Presupuesto General del Estado,
solo debe contemplar en ella el objeto de gasto que guarde correspondencia con las
funciones de cada entidad estatal. Indica que, en este sentido, si la Asamblea Nacional no
tiene entre sus funciones la de otorgar donativos y subsidios, la Ley de Presupuesto no
puede dedicar un renglén a los donativos para ese ente publico. Sefiala que, por ello, es
inconstitucional que la Contraloria General de la Republica haga un instrumento para hacer
procedente un mecanismo de otorgamiento de donativos y subsidios, en beneficio de un

ente que el constituyente no cred para ello, y que legaliza el trdmite de manera clientelista.



Por su parte, el Contralor General de la Republica, FEDERICO HUMBERT, por medio
de su apoderado legal JAIME FRANCO PEREZ, presenté dentro del término oportuno el
dieciséis (16) de enero de dos mil diecisiete (2017), un escrito de alegatos sobre la demanda
de inconstitucionalidad contra el Decreto N° 441-2016-DMySC de 25 de octubre de 2016,

emitido por la institucidn que él dirige. En sus argumentos, sefiald lo siguiente:

“La Contraloria General no puede soslayar el hecho de que los fondos publicos
sean utilizados en actividades, donativos o subsidios sin que estos sean
debidamente regulados, fiscalizados y controlados por el ente fiscalizador, de lo
contrario, se estaria permitiendo una anarquia en el uso de esos bienes y la
funcion de la Contraloria General estaria desnaturalizada, por ello la Ley 63 de
2 de diciembre de 2017 (sic), que dicta el Presupuesto General para la Vigencia
Fiscal 2017, en su Articulo 321 establece que la Contraloria General de la
Republica consignara su conformidad con acto de manejo mediante su refrendo
una vez se compruebe que cumple con los requisitos legales, de manera que de
no estar las actividades, llevadas a cabo por la Asamblea Nacional, dentro del
marco de la Legalidad, la Contraloria General no puede ejercer su funcion de
regular y fiscalizar el erario como bien se lo impone la Constitucion Politica, es
por ello que en funcion del Principio de Legalidad que regenta el sistema juridico
patrio se crean instrumentos legales que conlleven a una administracion
publica, depurada y democrdtica y es por estas razones que la Contraloria
General emite el atacado Decreto, cuyo tnico fin es tener o llevar un control
sobre las actividades desplegadas por la Asamblea Nacional en lo referente a los
donativos y subsidios”.

De igual manera, manifesto lo siguiente:

“Tratandose que la Contraloria General es un organismo estatal independiente,
no le corresponde inmiscuirse en las actividades de otras entidades sino
salvaguardar los intereses del Estado cuando su patrimonio se vea afectado y es
el hecho que en la Asamblea Nacional se desarrollan actividades que tienen que
ver con la funcidn legal que le impone la Ley a la Contraloria de manera que no
puede pasar por alto que esas actividades se lleven bajo el estricto Control
Previo”.

En escrito de veinte (20) de febrero de dos mil diecisiete (2017), el activador
constitucional aporté un cuadro con la informacion de los donativos y/o subsidios que han
otorgado los Diputados de la Asamblea Nacional en los dltimos afios. Mostré que los
donativos y/o subsidios se incluyeron en la Ley de Presupuesto y que por via de créditos
adicionales o traslado de partidas, fueron ajustadas las cantidades. Sefiala que por ello es

inviable demandar una Ley de Presupuesto por inconstitucional pues ésta tiene una vigencia

anual.



Vil
DECISION DE LA CORTE

Cumplidas las fases procesales que conlleva la tramitacion de las causas
constitucionales, de acuerdo a los articulos 2563 vy siguientes del Cédigo Judicial, nos
encontramos en la etapa de decidir la cuestion de fondo, a lo cual se pasa, tomando en
cuenta las normas de la Constitucion que el Pleno estime pertinentes, de acuerdo a lo
previsto por el articulo 2566 del Codigo Judicial que establece que al decidir una demanda
o advertencia o consulta de inconstitucionalidad “...la Corte no se limitard a estudiar la
disposicion tachada de inconstitucional unicamente a la luz de los textos citados en la
demanda, sino que debe examinarla, confrontdndola con todos los preceptos de la
Constitucion que estime pertinentes”.

El acto impugnado como inconstitucional, lo es el Decreto de la Contraloria General
de la Republica, por medio del cual se aprobé el procedimiento para que los Diputados de
la Asamblea Nacional de Panama otorguen donativos o subsidios. El argumento central del
recurrente consiste en que al no estar autorizada la Asamblea Nacional por la Constitucion
para otorgar subsidios y donaciones, el Decreto proferido por la Contraloria General de la
Republica es inconstitucional porque reglamenta una actividad que la Constitucion no le
permite a la Asamblea Nacional. Ello trae como consecuencia que el referido Decreto
confiera una suerte de autorizacion para que la Asamblea Nacional otorgue subsidios y
donaciones, en circunstancias en las que la Constitucion no le ha concedido tal facultad a
dicha Asamblea.

Pues bien, en la Republica de Panamd rige un Estado Constitucional y Democratico
de Derecho. Esta expresidn, que en la doctrina ha merecido un analisis profundo, viene a
significar muchas cosas. Para los propdsitos de la decision que debe tomar esta Corporacion
de Justicia, nos limitaremos a sefialar que este tipo de Estado se caracteriza, entre otros,
por la existencia de una Constitucidn Politica que es adoptada por el pueblo con el propésito
de limitar el poder. Ello hace que la democracia y el método democrético utilizado en la
toma de decisiones por parte de los poderes constituidos (e incluso por el mismo poder
constituyente), encuentren unos limites en la Constitucion que deben ser respetados. De
ahi que el ejercicio del poder publico y la politica en si, estén sometidos a la Constitucion y
deban conformarse a sus preceptos, sin poder desconocerlos por muy nobles que puedan
ser los fines que se tengan en cuenta al momento de la expedicion de algun acto por parte
de las autoridades.

El primer parrafo del articulo 17 constitucional es particularmente claro al establecer
el deber de sumision constitucional que tienen las autoridades de la Republica, cuando

dispone que éstas estan instituidas, entre otras razones, para “cumplir y hacer cumplir la



-

Constitucion y la Ley”. Precisamente, el sometimiento de toda actividad estatal a la
Constitucion y a la ley, es uno de los rasgos caracteristicos de nuestra Republica.

La Constitucion panamenfia es el receptaculo de varios asuntos y fines. Su lectura
permite advertir, entre otros, que ella organiza diversas instituciones centralizadas,
descentralizadas y locales, a las cuales se les asignan competencias y funciones. Esas
competencias y funciones tienen el proposito de que se cumplan los fines constitucionales
que el constituyente establecid. Algunos de esos fines vienen a ser limites. Otros
constituyen programas que han de ser desarrollados a efectos de que los fines tengan
concrecion en lo social, politico, econdmico, cultural, ambiental etc., segun sea el caso.
Desde luego, existen otros fines que no son del caso mencionar, pues aqui sélo se aluden a
algunos, a manera de ejemplo.

La distribucion de competencias y funciones también tiene el propdsito de evitar la
concentracion de poder, asi como el de hacer eficiente y eficaz la administracion de la cosa
publica y el ejercicio del poder publico, el que ha de estar dirigido a la concrecion del bien
comun y al respeto y promocién de los derechos fundamentales que se reconocen en el
texto constitucional. Estos ultimos, es decir, los derechos fundamentales, constituyen el
principal limite al ejercicio del poder publico, pero al mismo tiempo vienen a imponerles a
las autoridades un deber de promocién, desarrollo y concrecion de fines constitucionales.
Asi se infiere del articulo 17 constitucional al sefialar que “Las autoridades de la Republica
estdn instituidas para... asegurar la efectividad de los derechos y deberes individuales y
sociales...”.

Por supuesto, se reitera, el ejercicio del poder publico, dirigido al cumplimiento de
los fines constitucionales, no puede realizarse de cualquier forma, sino conforme a la
Constitucién y la ley. Asi lo dejo expresamente plasmado el constituyente en el articulo 2
constitucional, que a la letra dice: “El Poder Publico solo emana del pueblo. Lo ejerce el

Estado conforme esta constitucion lo establece, por medio de los Organos Legislativo,

Ejecutivo y Judicial, los cuales actian limitada y separadamente, pero en armonica
colaboracion” (lo resaltado es del Pleno).

La lectura de la norma anterior nos revela que el poder publico emana del pueblo y
lo ejerce el Estado de acuerdo a lo establecido en la Constitucion por medio de sus
autoridades, quienes estan en la obligacion de ajustar su actuacion al texto constitucional.

Cénsono con lo previsto en la disposicion anterior, la Constitucion procede a
asignarles competencias y funciones a varias autoridades y servidores publicos,
agrupandolas en razon del 6rgano que ha de cumplirlas, por una parte. Pero también

existen otras autoridades constitucionales que no forman parte de los expresados organos.
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Como ejemplo, tenemos al Tribunal Electoral, el Ministerio Publico y la Contraloria General
de la Republica.

La Constitucion le asigna al Organo Ejecutivo diversas funciones. El articulado
evidencia que tales atribuciones se dividen, grosso modo asi: las que ejerce el Presidente
de la Republica junto al Vicepresidente y a los Ministros de Estado por medio del
denominado Consejo de Gabinete (articulo 200), las que ejerce el Presidente de la Republica
con la participacion del Ministro del ramo respectivo (articulo 184) y las que ejerce por si
solo (articulo 183). El criterio de distribucion de los negocios entre los Ministros de Estado
se efectua de conformidad con la Ley, segun sus finalidades (articulo 195).

Las competencias y funciones que la Constitucién le atribuye al Organo Ejecutivo

ponen de manifiesto que se trata de un érgano de gobierno y de administracién que, por

supuesto, también esta sometido a los dictados de la Constitucion.

En lo concerniente a la Asamblea Nacional, los articulos 159, 160 y 161 de la
Constitucion Nacional revelan que ésta ejerce funciones legislativas, judiciales vy
administrativas, respectivamente. Asi las clasifica la Constitucion. La lista de los asuntos que
requieren la expedicion de leyes y la necesidad de que los fines constitucionales se
concreten mediante dichos instrumentos normativos, sugiere que la principal funcion de la
Asamblea Nacional sea la de expedir leyes y que los fines constitucionales sélo se pueden
realizar a través de ésta. Sin embargo, una afirmacion como ésta seria fragmentaria y
desconocedora de que otros Organos e instituciones nacionales y locales también cumplen
fines constitucionales mediante la aplicacion de las normas constitucionales y legales, asi
como de otros tipos de normas y actos juridicos que dichos entes estan autorizados a
expedir. Nos referimos, por ejemplo, al reglamento, a los decretos, a los acuerdos,
resoluciones etc.

Ahora, el analisis del texto constitucional permite concluir que no es correcto limitar
el rol de la Asamblea Nacional a la expedicion de leyes. Ello constituye una vision inacabada,
pues la Constitucion le concede otras funciones igualmente trascendentales, algunas de las
cuales, pese a su gran relevancia, no han sido calificadas expresamente conforme a su
naturaleza en algun articulado. En ese sentido, una de las principales funciones de la

Asamblea Nacional es la de controlar al gobierno y a la administracion. El articulo 161 de

la Constitucion, a pesar de que clasifica a todos los actos alli enlistados como
administrativos, recoge en varios de sus numerales verdaderos actos de control del
gobierno y de la administracién por parte de la Asamblea Nacional. Y esa capacidad (la de
controlar) igualmente se aprecia en otros articulos de la Carta Magna.

Por otro lado, la Asamblea Nacional también es un ente de debate, deliberacion y

representacién. El propésito de las sesiones parlamentarias es el de servir de plataforma,
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entre otros, para encontrar la via mds adecuada para el cumplimiento de los fines
constitucionales mediante el debate, la deliberacion y el contraste de ideas. Para garantizar
ese noble e importante fin, la Constitucion establece que los miembros de la Asamblea
Nacional no son responsables por las opiniones que emitan y por los votos que den en el
ejercicio de sus funciones. Igualmente, la Asamblea Nacional representa a los partidos

politicos y a los electores de sus respectivos circuitos electorales, pero actia en interés de

la Nacion (articulo 150).

El articulo 159 establece las funciones legislativas de la siguiente manera:

“Articulo 159. La funcidon legislativa, es ejercida por medio de la Asamblea
Nacional y consiste en expedir las leyes necesarias para el cumplimiento de los
fines y el ejercicio de las funciones del Estado declarados en esta Constitucion y
en especial para lo siguiente:

1. Expedir, modificar, reformar o derogar los Cédigos Nacionales.

2. Expedir la Ley general de sueldos propuesta por el Organo Ejecutivo.

3. Aprobar o desaprobar, antes de su ratificacion, los tratados y los convenios
internacionales que celebre el Organo Ejecutivo.

4. Intervenir en la aprobacion del Presupuesto del Estado, segtn lo establece el
Titulo IX de esta Constitucion.

5. Declarar la guerra y facultar al Organo Ejecutivo para asegurar y concertar la
paz.

6. Decretar amnistia por delitos politicos.

7. Establecer o reformar la division politica del territorio nacional.

8. Determinar la Ley, el peso, valor, forma, tipo y denominacion de la moneda
nacional.

9. Disponer sobre la aplicacion de los bienes nacionales a usos publicos.

10. Establecer impuestos y contribuciones nacionales, rentas y monopolios
oficiales para atender los servicios publicos.

11. Dictar las normas oficiales o especificas a las cuales deben sujetarse el
Organo Ejecutivo, las entidades auténomas y semiauténomas, las empresas
estatales y mixtas cuando, con respecto a estas ultimas, el Estado tenga su
control administrativo, financiero o accionario, para los siguientes efectos:
negociar y contratar empréstitos; organizar el crédito publico; reconocer la
deuda nacional y arreglar su servicio; fijar y modificar los aranceles, tasas y
demas disposiciones concernientes al régimen de aduanas.

12. Determinar, a propuesta del Organo Ejecutivo, la estructura de la
administracion nacional mediante la creacién de Ministerios, Entidades
Autonomas, Semiautdnomas, Empresas Estatales y demas establecimientos
publicos, y distribuir entre ellos las funciones y negocios de la Administracion,
con el fin de asegurar la eficacia de las funciones administrativas.

13. Organizar los servicios publicos establecidos en esta Constitucion; expedir o
autorizar la expedicion del Pacto Social y los Estatutos de las sociedades de
economia mixta y las Leyes organicas de las empresas industriales o comerciales
del Estado, asi como dictar las normas correspondientes a las carreras previstas
en el Titulo XI.

14. Decretar las normas relativas a la celebracidn de contratos en los cuales sea
parte o tenga interés el Estado o algunas de sus entidades o empresas.

15. Aprobar o improbar los contratos en los cuales sea parte o tenga interés el
Estado o alguna de sus entidades o empresas, si su celebracion no estuviere
reglamentada previamente conforme al numeral catorce o si algunas
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estipulaciones contractuales no estuvieren ajustadas a la respectiva Ley de
autorizaciones.

16. Conceder al Organo Ejecutivo, cuando éste lo solicite, y siempre que la
necesidad lo exija, facultades extraordinarias precisas, que seran ejercidas
durante el receso de la Asamblea Nacional, mediante Decretos Leyes. La Ley en
que se confieran dichas facultades expresara especificamente la materia y los
fines que serdn objeto de los Decretos Leyes y no podrd comprender las
materias previstas en los numerales tres, cuatro y diez de este articulo, ni el
desarrollo de las garantias fundamentales, el sufragio, el régimen de los partidos
y la tipificacion de delitos y sanciones. La Ley de facultades extraordinarias
expira al iniciarse la legislatura ordinaria subsiguiente.

Todo Decreto-Ley que el Ejecutivo expida en el ejercicio de las facultades que se
le confieren, debera ser sometido al Organo Legislativo para que legisle sobre la
materia en la legislatura ordinaria inmediatamente siguiente a la promulgacion
del Decreto-Ley de que se trate. El Organo Legislativo podra en todo tiempo y a
iniciativa propia derogar, modificar o adicionar sin limitacion de materias los
Decretos Leyes asi dictados.

17. Dictar el Reglamento Orgdnico de su régimen interno.” (El subrayado es
nuestro)

Por su parte, el articulo 160 determina las funciones judiciales de la Asamblea
Nacional de Diputados, asi:

“Articulo 160. Es funcion judicial de la Asamblea Nacional conocer de las
acusaciones o denuncias que se presenten contra el Presidente de la Republica
y los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, y juzgarlos, si a ello diere
lugar, por actos ejecutados en el ejercicio de sus funciones en perjuicio del libre
funcionamiento del poder publico o violatorios de esta Constitucion o las leyes.”

Finalmente, el articulo 161 describe las funciones administrativas que tiene Ia
Asamblea Nacional de Diputados, en los siguientes términos:

“Articulo 161. Son funciones administrativas de la Asamblea Nacional:

1. Examinar las credenciales de sus propios miembros y decidir si han sido
expedidas en la forma que prescribe la Ley.

2. Admitir o rechazar la renuncia del Presidente y del Vicepresidente de la
Republica.

3. Conceder licencia al Presidente de la Republica cuando se la solicite, y
autorizarlo para ausentarse del territorio nacional, conforme a lo dispuesto en
esta Constitucion.

4. Aprobar o improbar los nombramientos de los Magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, del Procurador General de la Nacion, del Procurador de la
Administracion y los demas que haga el Ejecutivo y que, por disposicion de esta
Constitucion o la Ley, requieran la ratificacion de la Asamblea Nacional. Los
funcionarios que requieran ratificacion no podran tomar posesion de su cargo
hasta tanto sean ratificados.

5. Nombrar al Contralor General de la Republica, al Subcontralor de la Republica,
al Defensor del Pueblo, al Magistrado del Tribunal Electoral y al suplente que le
corresponde conforme a esta Constitucion.

6. Nombrar, con sujecion a lo previsto en esta Constitucion y en el Reglamento
Interno, las comisiones permanentes de la Asamblea Nacional y las comisiones
de investigacion sobre cualquier asunto de interés publico, para que informen
al Pleno a fin de que dicte las medidas que considere apropiadas.
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7. Dar votos de censura contra los Ministros de Estado cuando estos, a juicio de
la Asamblea Nacional, sean responsables de actos atentatorios o ilegales, o de
errores graves que hayan causado perjuicio a los intereses del Estado. Para que
el voto de censura sea exequible se requiere que sea propuesto por escrito con
seis dias de anticipacion a su debate, por no menos de la mitad de los Diputados,
y aprobado con el voto de las dos terceras partes de la Asamblea. La Ley
establecera la sanciéon que corresponda.

8. Examinary aprobar o deslindar responsabilidades sobre la Cuenta General del
Tesoro que el Ejecutivo le presente, con el concurso del Contralor General de la
Republica. Con ese propdsito, el Ministro del ramo presentara personalmente
ante el Pleno de la Asamblea Nacional la Cuenta General del Tesoro, en marzo
de cada afio. El Reglamento Interno de la Asamblea Nacional dispondra lo
concerniente a esa comparecencia y a la votacion de la Cuenta del Tesoro
presentada por el Organo Ejecutivo.

9. Citar o requerir a los funcionarios que nombre o ratifique el Organo
Legislativo, a los Ministros de Estado, a los Directores Generales o Gerentes de
todas las entidades autonomas, semiautonomas, organismos descentralizados,
empresas industriales o comerciales del Estado, asi como a los de las empresas
mixtas a las que se refiere el numeral 11 del articulo 159, para que rindan los
informes verbales o escritos sobre las materias propias de su competencia, que
la Asamblea Nacional requiera para el mejor desempefio de sus funciones o para
conocer los actos de la Administracion, salvo lo dispuesto en el numeral 7 del
articulo 163. Cuando los informes deban ser verbales, las citaciones se haran
con anticipacion no menor de cuarenta y ocho horas y se formulara en
cuestionario escrito y especifico. Los funcionarios que hayan de rendir el
informe deberan concurrir y ser oidos en la sesién para la cual fueron citados,
sin perjuicio de que el debate continle en sesiones posteriores por decision de
la Asamblea Nacional. Tal debate no podrd extenderse a asuntos ajenos al
cuestionario especifico.

10. Rehabilitar a los que hayan perdido derechos inherentes a la ciudadania.
11. Aprobar, reformar o derogar el decreto de estado de urgencia y la
suspension de las garantias constitucionales, conforme a lo dispuesto en esta
Constitucion.”

Del analisis de los articulos transcritos, contenidos en el Titulo V de la Constitucion
Politica de la Reptiblica, denominado “El Organo Legislativo”, en los cuales se establecen las

funciones de la Asamblea Nacional, advertimos que no existe norma juridica alguna que

sefiale que los Diputados de la Republica de Panama tengan entre sus funciones la de

realizar donaciones o entregar subsidios. Cada funcién o atribucion de la Asamblea

Nacional de Diputados esta claramente establecida en la Constitucion Politica, y la de

otorgar subsidios v donaciones no figura en el texto constitucional ni es de aquellas que

se pueda derivar como conclusién légica de las actividades que le son propias. En efecto,

la lectura de cada una de las funciones listadas en los articulos 159, 160 y 161 no permiten

apreciar que la Asamblea Nacional esté autorizada para otorgar subsidios y donaciones ni

que estas actividades les sean permitidas como institucién. Tales posibilidades no se

pueden concluir de ninguno de los textos antes mencionados ni de norma constitucional

alguna.

14



Tampoco se pueden derivar de la manifestacion genérica del articulo 159 de la
Constitucion Nacional cuando dispone que “La funcion legislativa, es ejercida por medio de
la Asamblea Nacional y consiste en expedir las leyes necesarias para el cumplimiento de los

finesy el ejercicio de las funciones del Estado declarados en esta Constitucidon” (lo resaltado

es del Pleno).

En este sentido, las leyes que la Asamblea Nacional deberia expedir para el
cumplimiento de los fines y el ejercicio de las funciones del Estado declarados en la
Constitucion, deben estar dirigidas, entre otros, a:

1. asegurar los derechos y deberes individuales y sociales previstos en la
Constitucion (art. 17 de la Constitucion, en adelante CN);

2. la proteccion de la familia y de la salud fisica, mental y moral de los menores y
ancianos, garantizandoles alimentacidon, educacion, seguridad y prevision sociales (art. 56
CN);

3. el cumplimiento de las politicas econémicas encaminadas a promover el pleno
empleo y asegurar a todo trabajador las condiciones necesarias para una existencia
decorosa (art. 64 CN);

4. fomentar la participacion de los habitantes en la cultura (art. 80 CN), concretar el
cumplimiento de la politica cientifica nacional destinada a promover el desarrollo de la
ciencia y la tecnologia (art. 83 CN) y custodiar el patrimonio histérico de la Nacién (art. 85
CN);

5. fomentar el desarrollo de la cultura fisica mediante instituciones deportivas, de
ensefianza y de recreacion (art. 86 CN);

6. garantizar la identidad étnica, la promocién y desarrollo integral de las
comunidades indigenas nacionales (art. 90 CN);

7. organizar y dirigir el servicio publico de educacion (art. 91), estableciendo los
sistemas que proporcionen los recursos adecuados para el otorgamiento de becas, auxilios
u otras prestaciones econdémicas a los estudiantes que lo merezcan o lo necesiten,
prefiriendo, en igualdad de circunstancias, a los econdmicamente mas necesitados (art. 102
CN), tomando en cuenta el desarrollo de programas de educacién y promocion para los
grupos indigenas por poseer patrones culturales propios (art. 108 CN);

8. la prevencion, promocion, proteccion, conservacion, restitucion y rehabilitacion
de la salud de la persona, de manera que goce de un completo bienestar fisico, mental y
social (art. 109 CN), mediante el desarrollo de actividades que se adecten a la politica
nacional que integre las funciones de prevencion, curacion y rehabilitacion en materia de
alimentacién y nutricién, capacitacion del individuo y grupos sociales en materia de salud

personal y ambiental, proteccién de la salud integral de la madre, del nifio y del adolescente,
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combatir enfermedades, crear los establecimientos de prestacién de servicios de salud
integral y suministro de medicamentos a toda la poblacion, que deberan proporcionarse
gratuitamente a quienes carezcan de recursos econoémicos, asi como regular y vigilar el
cumplimiento de las condiciones de salud y seguridad laboral (art. 110 CN);

9. cumplir la politica de poblacion que responda a las necesidades del desarrollo
social y econdmico del pais (art. 112 CN);

10. promover y desarrollar la implantacion de servicios de prevision y seguridad
sociales, creando los correspondientes establecimientos de asistencia (art 113 CN);

11. cumplir con la politica nacional de vivienda destinada a proporcionar el goce de
este derecho social especialmente a los sectores de menor ingreso (art. 117CN);

12. garantizar un ambiente sano y libre de contaminacion, en donde el aire, el agua
y los alimentos satisfagan los requerimientos del desarrollo adecuado de la vida humana
(art. 118 CN), manteniendo un equilibrio ecoldgico y evitando la destruccion de los
ecosistemas (art. 119 CN);

13. lograr el desarrollo integral del sector agropecuario mediante el cumplimiento
de los fines de la politica agraria del Estado (arts. 122 y 126 CN);

14. organizar el servicio publico;

15. determinar, a propuesta del Organo Legislativo, la estructura de la
administracion nacional mediante la creacion de Ministerios, Entidades autonomas,

Semiauténomas, Empresas Estatales y demds establecimientos publicos, y distribuir entre

ellos las funciones y negocios de la Administracion, con el fin de asegurar la eficacia de las

funciones administrativas” y el cumplimiento de los fines constitucionales;

16. Organizar las carreras en la funcion publica;

17. expedir las leyes que se requieran en el régimen provincial y municipal, asi como
para regular la hacienda publica.

Segun se observa, los fines constitucionales antes mencionados, que se deben

alcanzar mediante otras instituciones nacionales y/o locales, no dan espacio para que la

Asamblea Nacional pueda dedicarse a realizar actividades que no le corresponden, porque

son propias de otras autoridades del Estado, como las relacionadas con los subsidios y

donativos.

Debemos recordar que los Diputados, como servidores publicos, conforme al
principio de legalidad previsto en los articulos 17y 18 de la Constitucion, sélo pueden hacer
aquello que la Constitucién y la Ley les permite. Consono con ese deber constitucional, el
numeral 1 del articulo 163 de la Constitucién dispone que “Es prohibido a la Asamblea

Nacional: 1. Expedir leyes que contrarien la letra o el espiritu de esta Constitucién”.
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El Decreto proferido por la Contraloria General de la Republica que ha sido
demandado por inconstitucional tiene el propodsito de regular y controlar el tramite “para
Otorgar Apoyos en la Asamblea Nacional de Panama (Donativos o Subsidios)”, el cual “regira
para todas las unidades administrativas de la Asamblea Nacional que estan involucradas en
el proceso.”

Lo anterior significa que han de considerarse en el andlisis que hace la Corte,
aquellas normas constitucionales pertinentes que disciplinan lo concerniente a la
elaboracidn y ejecucion del Presupuesto General del Estado y a las funciones fiscalizadoras
y reguladoras de la Contraloria General de la Republica en materia de actos de manejo de
fondos y otros bienes publicos, con el propésito de determinar si el Decreto de la
Contraloria puede permanecer vigente, a pesar de regular una actividad que no le esta
permitida a la Asamblea Nacional.

Asi, tenemos que el articulo 277 de la Constitucion Nacional establece que “No

podré hacerse ningun gasto publico gque no haya sido autorizado de acuerdo con la

Constitucidn o la Ley” (lo resaltado es del Pleno). Esta norma claramente dispone que para

que se pueda consignar un gasto publico en el presupuesto nacional, es necesario que el

mismo esté autorizado previamente por la Constitucién o la Ley. Por su parte, el articulo

163, numeral 3 de la Constitucion Nacional, confirma esta regla cuando dispone lo

siguiente: “Es prohibido a la Asamblea Nacional:...3. Reconocer a cargo del Tesoro Publico

indemnizaciones que no hayan sido previamente declaradas por las autoridades
competentes y votar partidas para pagar becas, pensiones, jubilaciones, gratificaciones o

erogaciones que no hayan sido decretadas conforme a las leyes generales preexistentes

(el énfasis es del Pleno).

Las normas antes mencionadas implican que para que un rubro pueda estar incluido
en el Presupuesto General del Estado es fundamental que el mismo esté autorizado por la
Constitucion o por una Ley preexistente. Que el rubro esté autorizado por la Constitucion o
por una ley, no siempre significa que en algunos casos sea suficiente que esté en una ley
para que se pueda incluir en el Presupuesto General del Estado, como pasamos a
demostrar. La conjuncién disyuntiva que cumple la letra “0” en este caso, hace que sea
posible que ocurran, entre otras, las siguientes situaciones:

1. Que sea la Constitucion la unica que regule la actividad susceptible de generar

un rubro en el presupuesto, sin que exista ninguna ley disciplinando la materia.

2. Que la ley regule expresamente la actividad y no se deduzca del texto

constitucional su prohibicion.
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3. Que la Constitucion regule la actividad grosso modo o parcialmente y que la ley
se encargue de desarrollarla sin desconocer el texto ni espiritu de la
Constitucion.

4. Que la Constitucion y la ley regulen la actividad, pero esta ultima desconozca lo
previsto en la Constitucion.

5. Que la Constitucion prohiba la actividad y que la ley la autorice y regule en contra

de la Constitucion.

Pues bien, en el caso que nos ocupa, ha quedado demostrado que la Constitucién
no le permite a la Asamblea Nacional otorgar subsidios y donaciones y que le prohibe votar
partidas para el pago de becas, pensiones, jubilaciones, gratificaciones o erogaciones que
no hayan sido decretadas conforme a las leyes generales preexistentes. Debe quedar claro
que tales leyes generales preexistentes no podrian autorizar a la Asamblea Nacional a votar
dichas partidas, porque ni las funciones constitucionales (legislativas, administrativas y
judiciales) de la Asamblea Nacional ni ningin precepto constitucional autorizan tal
proceder.

En este orden de ideas, si la Asamblea Nacional no puede otorgar subsidios v

donativos, ninguna ley, decreto, reglamento, resolucién o acto de cualquier naturaleza
expedida por alguna Autoridad, puede regular la manera en que la Asamblea Nacional
podria otorgar subsidios y donativos, pues la concesion de tales subsidios y donativos

constituye una actividad que la Constitucion determina que no es propia de la Asamblea

Nacional.

En el negocio bajo examen, el Decreto de la Controlaria General de la Republica
regula una actividad que la Constitucion prohibe. La Contraloria General de la Republica ha
sefalado que la intencidn que tuvo al expedir el mencionado Decreto, fue la de regular la
actividad de las donaciones y subsidios en la Asamblea Nacional. Independientemente de si
su intencion fuese buena, errd al dictar un Decreto dirigido a regular una actividad en la
Asamblea Nacional que la Constitucion no permite, lo que hace que el mismo sea
inconstitucional, por infringir el articulo 280 numeral 2 de la Constitucion Nacional.

En efecto, el Decreto de la Contraloria, al establecer la manera como la Asamblea
Nacional podria otorgar subsidios y donativos, omitio tener en cuenta el hecho de que la
Asamblea Nacional no puede conceder subsidios y donativos. Por ello, porque un Decreto
no puede autorizar lo que la Constitucion prohibe, por ser de menor jerarquia que eésta, la
contradiccion que tiene lugar entre aquél y ésta se resuelve declarando inconstitucional tal

Decreto.
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La declaratoria de inconstitucionalidad del referido Decreto no impide que la
Contraloria pueda auditar los actos de manejo de fondos publicos, que se hayan podido
realizar en los casos en que se haya votado alguna partida o realizado donativos y subsidios
sin que existiese previamente una autorizacion en la Constitucién, ni le resta autoridad para
exigir la correspondiente rendicion de cuentas.

Esta declaratoria de inconstitucionalidad, tampoco le priva a la Contraloria la
facultad de ejercer los controles otorgados por el numeral 2 del articulo 280 de la
Constitucion, consistentes en impedir el pago de subsidios y donativos que estén en
tramite, con fundamento en lo estatuido en la presente decisién del Pleno de la Corte
Suprema que, como tribunal constitucional e intérprete ultimo y autorizado de la
Constitucion, ha determinado que la Asamblea Nacional no puede otorgar donaciones ni
subsidios por si ni ante si. La presente decision declara que el Decreto es inconstitucional
porque éste no puede dar una suerte de autorizacién para que la Asamblea Nacional
otorgue subsidios y donativos, a través de la regulacion prevista en el referido Decreto,
debido a que la Asamblea Nacional no tiene permiso de la Constitucién para dar subsidios
y donativos.

En nuestro ordenamiento juridico, le corresponde a la Corte Suprema de Justicia
exclusivamente ser el garante de la integridad de la Constitucién Nacional, conforme a lo
estatuido en el numeral 1 del articulo 206 constitucional. El constituyente panamefio optd
por una democracia constitucional, lo cual se traduce en el hecho de que no se pueden
expedir leyes ni normativa de ninguna naturaleza con contenidos que contradigan las
normas constitucionales. Este tipo de Estado pretende establecer en la Constitucion las
reglas minimas sobre la manera como se debe ejercer el poder ptblico por parte de quienes,
cumpliendo los requisitos constitucionales y legales previamente establecidos, lleguen a
ocupar cargos en la administracion nacional o local del Estado. La Constitucion viene a ser
el documento en el que las personas se garantizan el reconocimiento de sus derechos
humanos a través de su incorporacion como derechos fundamentales, pero también ese
documento constituye el medio en virtud del cual se excluye del ejercicio del poder politico
ciertos temas, se distribuye el ejercicio del poder mediante la asignacion de funciones y
competencias a las instituciones creadas por la Constitucion y las leyes, y se procura
asegurar el ejercicio del poder equilibrado mediante el establecimiento de limites a los
diversos funcionarios del Estado, por conducto de la delimitacion de sus funciones,
competencias y establecimiento de deberes.

Para garantizar que lo consignado por el soberano en la Constitucion se respete y se
cumpla, el constituyente le concedid al Pleno de la Corte Suprema de Justicia la calidad de

guardian de la Constitucion. Es su garante. El ente que tiene la importante funcién de
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asegurar la supremacia de la Constitucién como intérprete ultimo y autorizado de ésta
dentro de la Republica de Panama, con facultades exclusivas para decidir el sentido, alcance
y tenor de la Constitucion Politica.

No cabe duda que el constituyente opté por no asignarle competencia ni funciones
a la Asamblea Nacional para que concedan subsidios y donativos. Y esa es una decisién del
soberano que ha de ser respetada por todos los poderes constituidos, correspondiéndole a
este Pleno preservar la integridad de la Constitucién como guardian y defensor de la misma,

conforme a lo decidido por el soberano al asignarle dicha competencia constitucional.

PARTE RESOLUTIVA

En virtud de lo anteriormente expuesto, EL PLENO DE LA CORTE SUPREMA,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE
ES INCONSTITUCIONAL el Decreto N° 441-2016-DMySC de 25 de octubre de 2016,
proferido por la Contraloria General de la Republica de Panama, por el cual se aprueba el

documento titulado “Requisitos y Controles para otorgar Apoyos en la Asamblea Nacional

de Panama (Donativos o Subsidios)”.

Notifiquese y publiquese en la Gaceta Oficial,

J ?
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JERONIMO MEMA E.

i Magistrado
(CON VOTO ONADO)

\
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Magistrado
s v C
JOSE E. AY, ADO CANALS

Magistrado

Magistrado )
CON SALY .-\g.\IE.\TO DEVYOTO CON SALVAMENTO DE VOTO

( a/wj Aabpe

Magistra

SALVAMENTQ/ DE VOTO yw, Y. Y

LCDA. YANIXSA Y. YUEN
Secretaria General
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